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Introduccion moderno como individuo histérico,

Una variedad de mutaciones que han
concurrido en la transformacién del
Estado de bienestar, hacia una
configuracién donde predomina el
mercado, se han resumido en el
concepto Reforma del Estado. Sin
duda las transformaciones, dramiticas,
estin ocurriendo en la Union Soviética
como en ningiin otro pais, donde Ia
economia de mercado comienza a
navegar viento en popa y a sustituir a
1a economia planificada, hasta hoy
vigente. En buena medida dichos cam-
bios obedecen a procesos de
modernizacién traducidos en
programas de Gobierno cuyo signo es
la transformacion.

Las fuentes del cambio son de indole
diversa, pero entre las causas mas
significativas destacan las que
proceden del agotamiento de
inveterados modelos de desarrollo
estatal y la extenuaci6n de su
progresién. El cambio no sélo
repercute en la organizacién del
Estado, sino en el Estado en si, y no
pocos pensadores estin hoy dia
revisando nociones tan entraiadas en
el Estado como Ia de “soberania”. Y
sin embargo, la idea de Estado mismo
puede ser revisada y ain reconstruida
a la luz de los cambios del mundo
contemporineo.

En este articulo analizamos los
procesos de cambio del Estado

destacando el movimiento de
transformacién como Reforma del
Estado. Particularmente nos referimos
a las necesidades de cambio a favor de
dosis mayores de gobernabilidad,
especialmente por la incorporacién de
las “Politicas Piblicas’” como
tecnologias de Gobierno.

El Sistema Moderno de Estados

Dellmperioal Estado,deEstadoalaComu-
nidad Inter-Estatal.

Frecuentemente se soslaya el cardcter
histérico individual del Estado dentro de
una configuracién miiltiple de formas de
dominacién histéricamente determinadas.
El Estado no es ¢l producto final de la evo-
lucién de una serie de organizaciones politi-
cas, sino una opcién entre otras ya desapa-
recidas: el Imperio Universal, 1a Ciudad-
Estado y la Poliarquia Medieval.

El desarrollo de las asociaciones de
dominacién en la historia habia seguido
una trayectoria iniciada en la comunidad
tribal y que, alternativamente, se
desenvolvié en el Imperio Universal oen la
Ciudad-Estado. Este acontecimiento gene-
ral se verific6, desde tiempos inmemoriales,
hasta el ocaso del Bajo Imperio romano en
Europa. Entonces ocurrié un fenémeno
singular que desvid el curso histérico sefia-
lado, consistié en un suceso excepcional
que impidi6 el desarrollo directo del Estado
y lo condicioné a un curso indirecto al
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través del Imperio Universal carolingio.
Esta desviacién significé un retardo histé-
rico de 1a aparicién del Estado en Europa
por mil afios.!

La indole de dicho Imperio marcé el
curso postrer del Estado en Europa, pues su
integracién incompleta, amén del fracaso
pararestaurar al Imperioromano, noderivé
enla formacién de dicho Estado sino de las
poliarquias medievales vigentes por mucho
tiempo. El designio fallidodeloscarolingios
sesgé el curso que en Oriente propici6 la
formacién de los Estados precapitalistas,
llevdndolo a la creacién de un cimulo de
autarquias que florecieron entre las ruinas
imperiales. Este acontecimiento singular
que originé al feudalismo determiné no
soloelretardo mencionado, sinotambiénla
peculiaridad de la aparicién del Estado en
Europa frente al Oriente.

Lospaises situados enel senodel Imperio
carolingio naufragaron en la feudalidad y
fueron los mésretardadosen la constitucién
delEstado. Peroaquellosque, como Ingla-
terra, se conservaron fuera de dichas fron-
teras, siguieron laregladirectade desarrollo
de la comunidad tribal al Estado y por esto
Inglaterra fue la primera en alcanzar la
configuraci6n estatal en Europa. Laforma-
cién de un sistema mundial de Estados
soberanos es un hecho singular, unaexcep-
cién de la regla seguida inveteradamente
antes de la caida del Imperioromano, y que
brot6 triunfante de la derrota de las fuerzas
supraestatales encamadas en el Imperio
Universal y las fuerzas infraestatales en los
feudos. Ni el feudalismo ni el sistema uni-
versal de Estados son etapas que fatalmente
se deben cursar por los pueblos, sino que
son sendos acontecimientos singulares que
brotaron del estallido politico de un Imperio
Universal,
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La persistencia del antiguo Imperio
germénico siguié condicionando el desa-
rrollo estatal en los pafses situados en su
seno Yy la postrer formacién de los Imperios
espafiol y austrohiingaro produjeron saldos
similares. Hoy endia, los hondos conflictos
inter-étnicos en Espafia y Yugoslaviatienen
aqui su origen, sin descontar a la Unién
Soviética, heredera del dltimo gran Imperio
Universal y que puede explotar para trans-
formarse en un ciimulo de Estados que se
sume al sistema estatal europeo.

Eselcasoque, cuandoestin por separarse
losrestosdel viejo Imperiouniversal austro-
hingaro en Yugoslavia y del Imperio ruso,
como contraste existen pafses que antes
integraban el Imperio alemén de Carlo-
magnoy sus sucesores que estin restaurando
sus antiguos vinculos y hoy dia forman la
Comunidad Econémica Europea junto con
otras naciones. Posiblemente viejas practi-
cas de vidaencomiin, bajolamismacabeza
politica, provoquen en Europael nacimiento
de nuevas formas de dominacién politica
mis préximas a la antigua nocién del
Imperio Universal multi-étnico que de
Estado nacional independiente.

En América y Asia, mediante tratados
de comercio interestatal, se estdn esti-
mulando nuevos modos de convivencia
entre varias naciones que pondrdn bajo
reconsideracién nociones talescomolasde
“Estado”, “Estado-Naci6én” y “Soberania”,
a la fecha situados en nichos cons-
titucionales.

La Reforma del Estado
como Creacion de Capacidades

En buena medida las transformaciones en
las asociaciones de dominacién han obede-



cido al cambio de condiciones histéricas.
El problema, como lo ha visualizado S.N.,
Eisenstadt, se debe a que “las tendencias al
cambioson inherentesatodaslas sociedades
humanas, en la medida en que éstas han de
enfrentarse a problemas esenciales paralos
cuales no existe globalmente una solucién
constante.” Loscambiosobedecen al creci-
miento del entorno internacional o a su
estrechamiento, teniendo en cuenta que una
sociedad individual debe ser capaz de adap-
tarse continuamente a él. En su interior
también ocurre un cimulo de estimulos al
cambio, tales comolaincertidumbre de una
socializacién constante, la imposibilidad
de alcanzar acomodos individuales
adecuadosenlasinstituciones oporcarencia
de recursos. Hay que afiadir el impulso de
la movilizacién social con sus saldos a
favor de la formacién de una sociedad
urbana y con ella el reacomodo de grandes
grupos humanos cuya filiacién original se
va perdiendo. La divisién econémica de
clases constituye otra fuente de conflicto
social,alaque se debe afiadirlainsuficiencia
de algunas sociedades para lograr articular
consensos con respecto a objetivos
colectivos.?

Condicionescomo las narradas, impreg-
nadas por disociaciones sociales, conflictos
y polémicas, explican el porqué sociedades
quepartieron histéricamente de situaciones
similares obtienen resultados diversos de
cambio y de calidad diferente en términos
de desarrollo, bienestar y poderfo politico.

Lalinea divisoria hay que buscarlaen la
capacidad de unas y otras para adaptarse al
cambio continuo, pues, como lo explica
aquél autor, el asunto se “‘centraen el hecho
de queel problemamayor que debe enfrentar
esas sociedades (en proceso de cambio) es

la necesidad de establecer una estructura
institucional capaz de absorber continua-
mente los cambios sociales”.

Uno de los factores decisivos que
empujan el cambio es el desarrollo mismo
de la sociedad moderna, caracterizada por
una diferenciacién continua en su seno y
una especializacién creciente entre los sec-
tores diferenciados. La “Revolucién Orga-
nizativa”, que profetiz6 Kenneth Boulding
en los afios cincuenta, explica con claridad
el proceso diferenciacién-especializacion
que ha derivado en la creacién de una
variedad de organizaciones. 3

Enlamedidaenquela sociedad se agru-
pa,entreotros modos, através de organiza-
ciones, la propensién a la concentraci6n
del poder y laextensién de laadministracién
publica propiciaron la configuracién de un
Estadorazonablemente capaz dedar cabida
en su seno a un dmbito de publicidady de
colectividad apto para dar cabida a las
fuerzas politicas, alas organizaciones polf-
ticas y a demandas politicas provenientes
del crecimiento social, pero particularmente
desenvolver nuevas capacidades que ase-
guraran su propia continuidad. En suma, el
reto perenne de los Estados modernos
consiste en su capacidad para crecer politi-
camente de manera autosustentada, es decir,
que sean aptos para sufragar su desarrollo
con sus propiosrecursos y fuerzas interiores.

Estas capacidades, como es de obser-
varse, basicamente se refieren al desenvol-
vimiento de habilidades de gobernabilidad
ante condiciones cada vez mis marcadas
por la complejidad. La gestién adminis-
trativa, inevitablemente, exige el cono-
cimiento y profesionalizacién como un
incentivo paraenfrentar dicha complejidad.
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El Reto de la Complejidad:
Crecimiento y Magnitud

Uno delos estimulos m4s poderosos parala
reforma del Estado descansaen lanecesidad
de enfrentar la creciente complejidad de la
vidamoderna. Este fenémenode compleji-
dad frecuentemente se restringe auna visua-
lizacién cuantitativa, cuando su peso espe-
cifico repercute mds hondamente en sus
aspectos cualitativos. En el seno de la
organizacién de la administracién publica,
tratdndose del Estado moderno, Ia buro-
cratizacién ha sidouno de los factores deci-
sivos que han representado mis vivamente
a la complejidad. Como lo explicé Max
Weber, la burocratizacién no es incitada
tanto por una dilatacién extensiva y cuan-
titativa como por la ampliacién intensiva y
cualitativa y el desarrollo interior de la
divisién del trabajo administrativo. Hist6-
ricamente este proceso, que acompafié ala
formacién del Estado modemo, también se
caracterizé por el desarrollo de grandes
ejércitos y por el perfeccionamiento de los
sistemas hacendarios. La complicacién
creciente de la cultura, al mismotiempo, ha
sido otro incentivo dentro de la tendencia
referida. Este proceso ha sido referido por
Weber de la siguiente manera; se trata de
“la ‘intensidad’ de laadministracién, es de-
cir, laaceptacién del mayor niimero posible
de tareas para su continua elaboracién y tra-
mitacién dentro de la esfera del Estado”. 4

El efecto de 1a burocratizacién ha sido
mis ostensible en la vida local, en los
municipiosy las comunidades, donde surge
una indispensabilidad individuat de la pro-
curacién colectiva por mediodelaactividad
de la administracién piblica central. La
complejidad, pues, destruye la auto-admi-
nistracién local y crea necesidades antafio
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desconocidas o resueltas por la gestién de
los lugarefios. Quizd la mejor muestra del
peso creciente de la complejidad sea, en
palabras de Weber, que dentro de la ten-
dencia a la burocratizacién se desenvuelve
una necesidad creciente fundada en 1a cos-
tumbre a una pacificaci6n absoluta, produ-
cida por la aplicacién de la “policia”,.

La sociedad modema corre sobre las
mismas vias que el Estado y en ella es
vigente, como advertimos, un entramado
de organizaciones complejas. El mundo
moderno consiste en una red de organi-
zaciones cuyos rasgos paralelos descansan
en la complejidad y se enumeran entre
ellas, ademds del Estado, a las iglesias, las
universidades, los sindicatos, las corpo-
raciones industriales, los equipos de futbol
y las. orquestas sinfénicas. Uno de los
factores comunes, emergentes de la com-
plejidad, es lanecesaria cooperacidn que se
establece en su interior y con ello el esta-
blecimiento de lideres y funcionarios pro-
pios. Cada organizaci6n se desempefia en
un medio-integrado por una diversidad de
organizaciones, de modo que *“la super-
vivencia de una organizacién depende del
mantenimiento de un equilibrio de caricter
complejo en un medio continuamente
fluctuante”, como lo ha explicado Chester
Barnard. Estas - organizaciones, debida-
mente, son definidas como organizaciones
complejas y en gran escala. 3

Internamente, la complejizaciéninterior
de la organizacién corre en paralelo al
aumento de personas en su seno y con el
niimero de personas se incrementa el papel
estratégico de lacomunicacién. Lacomple-
jidad tiene una cara tecnolégica, repre-
sentada por la comunicacién y una faz so-
cial expresada en el nimero dc personas
que puedan adaptarse a la organizacién.



El crecimiento dentro de una organi-
zacién sélo es posible creando lo que Bar-
nard llama “unidad organizativa” y, por
tanto, unaorganizacién complejaconstituye
una cadena inacabable de unidades
organizativas. El limite de crecimiento de
la estructura de la organizaci6n estd condi-
cionada por la capacidad de conciliar el
nimero deestasunidades y el flujo esencial
de informaci6n para conducirla.

Las organizaciones complejas son
propias del siglo XX, especialmente a partir
de la segunda mitad, pues cien afios antes,
restando al Estado y a la Iglesiaromana, no
existian grandes organizaciones. El Estado
mismo_sélo ejercia tareas primordiales,
como la defensa, el servicio exterior, la
justicia y la hacienda, pues muy pocos
habfan desenvueltolos programasde fomen-
to econdmico y social que servirian de
pauta al Estado de bienestar. En muchos
aspectos la complejizacién del Estado no
s6lo ha sido un patrén de desarrollo para
otras organizaciones, sino un modelo
fraguado dentro de su molde.®

Existe una diversidad de causas del
crecimientos de las organizaciones-y de su
complejizacién-, tales como el papel del
mercado y suestimulo para la organizacién
de los grupos sociales. Con las categorias
de oferta y demanda Boulding explica que
lasrelacionesentre el mercado y los grupos
socialeshan generado un conjuntode capa-
cidad ligadas al consumo, pero también
para latoma de conciencia de su papel so-
cial. Es cierto que la demanda ha sido un
factor de crecimiento de la organizacidn,
pero no menos lo ha sido la oferta como
efecto de toma de conciencia. Efectiva-
mente, 1a oferta es un motor de aptitudes
organizativas que perfeccionan su papel
frente al mercado. La demanda, por su

parte, se gesta dentro de un mercadoque ha
provisto de “status” social al movimiento
obreroenlamedidaen que laempresanose
lopuede ofrecer, pues el trabajo es parte del
mercado, no de ella.

Nociones en boga -y en moda, pro-
venientes de los especialistas en privatiza-
cién- proponencomocausas del crecimien-
to del Estado factores tales como el desa-
mrollo vegetativo, las patologias estruc-
turales, la ineficiencia congénita y otros
calificativos, més propios de la medicina
curativa que de las ciencias politicas y
administrativas. Lo cierto es que el creci-
mientode las organizacionesestd gobernada
por factores debidamente probados, ademés
de las incentivos antes mencionados. Hay
factores que estimulan el crecimiento y
factores que lo inhiben. Ya hemos obser-
vado cémo la oferta de 1a organizaci6n es
mds poderosa que el mercado como incen-
tivo de crecimientoy complejizacién, pues
eslaque crealascapacidades organizativas
que la habilitan para desarrollarse.

También hay factores obstaculizantes
del crecimiento, porque una organizacién
no puede crecer ilimitadamente y su
expansién no es irreversible.

Un factor limitante es el medio en el
cual se mueve la organizacién -que incluye
también a otras organizaciones- y que
implica el “Principio del contexto crecien-
temente desfavorable”, que es especialmen-
te visibleen las organizaciones econémicas,
pero que es vigente en todas por igual.
También, como antes lo advirtié6 Barnard,
la estructura interior es otro factor a consi-
derar. Aquf se aplica el “Principio de la
estructura interna crecientemente desfa-
vorable” y cuya manifestacién més notoria
eslaimposibilidad de manteneruna simetria
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adecuada, permanentemente, entre la pro-
porcién del organismo y el proceso de
crecimientoy cuyo deficitarioméisevidente
es la incomunicacién creciente entre los
jefes y los subordinados de las escalas mis
bajas de la jerarquia. ’

Sin embargo, el desarrollo cientifico y
tecnoldgico ha provisto de opciones a los
limites de crecimientodelas organizaciones,
tal como ocurre por via de la expansién a
través del cambio estructural que consiste
en la transformaci6n de una organizacién
en otras distintas.

Otraopcién es el empleo de organizado-
res profesionales, talescomo los misioneros
del Cristianismo y, prosaicamente, los
promotores de las corporaciones privadas,
losconsejeros de principes y losdoctrinarios
de 1a Razén de Estado.

En realidad, el crecimiento de las
organizaciones ha variado del deseo de
pureza -homogeneidad interna- y el deseo
delcrecimiento como limites del desarrollo
y 1a conservacién. La solucién opcional
entre los dos extremos ha sido la diver-
sificacién organizativa peroenelentendido
que el par nuevo debe ser mejor que el
molde original, segin explicacién de
Boulding.

Crecimiento y tamafio no son sin6nimos.
El primero es un proceso, el segundo es un
estadio. La medicién del tamafio de una
organizacién por el mero mimero de miem-
bros puede producir confusién, pues el
nutriente de su vitalidad y su salud lo cons-
tituyen el tiempo y laenergia humanos y la
magnitud de la organizacién debe medirse
en funcién de éstos. En el fondo, una orga-
nizacién compleja en el mundo moderno
significa que el tiempo y el esfuerzo huma-
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nos, que antafio se repartia en una variedad
de pequefias organizaciones, ahora se
concentra en unas cuantas organizaciones
en granescala. LaRevolucién Organizativa
puede ser interpretada como un proceso de
expropiacién de las organizaciones
pequefias en favor de las grandes y del
sesgo de propdsitos individuales que hoy
dia se ofrecen a grandes colectividades.

La organizacién por antonomasia es el
Estado, y concretamente suexpresién oficial
yencarnacién de su personalidad, el Gobier-
no. En realidad la grandeza del Estado, su
grado de complejidad y su nivel de desem-
peiio piblico es una gesta herdica en la
moderna civilizacién occidental, un triunfo
frente a los poderes supra-estatales ¢ infra-
estatales. Su grandeza -magnitud o “tama-
fio”- no es lo importante, mucho menos
paraexternar sobre él criticas por la dimen-
sién alcanzada. Al Gobierno no se le debe
criticar por grande sino por deficiente. ®

Ya hemos podido comprobar que la
magnitud de una organizacién no es una
caracteristica inevitable, pues hay factores
limitantes del crecimiento. El problemaes
la etapa exacta de crecimiento en funcién
de la situacién histérica, de modo que el
desarrollo universal de los modemos
gobiernos contemporéneos ha ido en
paralelo alaRevolucién Organizativa, pero
especialmente su duplicacién fue visible
entre 1930 y 1945. Y sin embargo, era
previsible que ¢l crecimiento se frenara en
ladécada delos ochenta y que el proceso se
hacomenzadoarevertiren ladelosnoventa.

Conocer los principios que rigen el cre-
cimiento del Gobierno, como organizacién
compleja, nos permite entender porqué se
crece, porqué frena su crecimiento y porqué
puede volver a crecer una vez que dejé de



hacerlo. En la historia hay una buena can-
tidad de casos de transformacién del Estado
por crecimiento o por decremento. Como
un complejo de organizaciones piblicas
que es, el Estado se ha transformado bajo
lasreglasrelativas al medioy alaestructura
interna crecientemente desfavorables.
También ha seguidola via de latransforma-
ci6n estructural, evidente en la partenogé-
nesis multiplicada de sus secretarias de
Estado. La transformacién estructural obe-
dece al proceso de reforma del Estadocomo
procesocontinuo, puescomo lo haexplicado
Alejandro Nieto, su organizacién asemeja
un edificio en tres etapas de desarrollo: alas
antiguas derruidas, alas terminadas y alas
por comenzar, porque *“administrar es
reformar”.?

Enlaspéginas siguientes examinaremos
la reforma del Estado como proceso
continuo, dejando las modalidades de
cambio por efecto de crecimiento o
decremento. Aqui nos interesa el cambio
del Estado por decisién razonada, como
proyecto y por medio de lo que se conoce
como *“Politicas Piblicas”.

El'movimiento de Ciencias de la Policy

Seguramente el usoaquide lapalabraPolicy,
eninglés, hallamado laatencién del lector.
Suusoobedece alainexactitud de latraduc-
ciénde Policy al castellano,como ‘“Politica™.
Las razones son las siguientes: usualmente
las traducciones de Policy al espafiol se
refierena*Politica”, indebidamente, gene-
rando no s6lo notables desarreglos idioma-
ticos y seménticos, sino también notorios
errores conceptuales. Enlos Estados Unidos
-y otros paises angléfonos- se utilizan las
palabras Politics, Policyy Police consigni-

ficados diversos y las traducciones al espa-
fiol de la primera y la tercera no causan
problema: Politica y Policia, noasila segun-
da que no tiene equivalente en nuestro
idioma y, obviamente *Politica” no es la
adecuada. La etimologia de 1a voz Policy -
derivada del griego Politeia y después en
latin como Politia, que derivaen el alemén
como Policey y en inglés como Policy- da
cuenta de la necesidad de buscar una
traduccién seméntica y conceptual fiel. Y,
en tanto losespecialistas en lenguas ofrecen
una solucién adecuada, propongo, como lo
hice en otros lugares, el uso de Policy en
atencion a sus raices grecolatinas, propias
también delespafiol, y asi referirme aPolicy
Piiblica.!

No podemos soslayar aquf otro proble-
ma: la tautologia evidente de la asociacién
de las voces “Policy” y “Piiblica”, ambas
referidas a lo publico, a lo colectivo. Esel
casoqueen laidiosincrasia y culturaangloa-
mericana hay una variedad de “Policies™
Economic Policy, Social Policy, Ecological
Policy...y Public Policy. Se trata, pues, de
una variedad de calificativos para sefialar
diferencias que quieren hacerse patentes en
el sustantivo Policy. Con la finalidad de
conservar una traduccién adecuada, como
loanotamos, nos referimos a Policy Piiblica
a pesar que en espafiol entrafia una clara
tautologfa. Una vez hechas estas aprecia-
ciones y realizada nuestra propuesta, re-
tomamos la materia.

La Orientacidn de Policy

Dificilmente alguien puede pensar que la
accién gubernamental no sea perfectible.
Dentro de la tradicién comin de las dis-
ciplinas que estudian alapolitica y laadmi-
nistracién publica, el factor constante es la
permanencia del pensamiento constructivo
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en el arte del gobierno. Desde la época de
KautilyaenelsigloIV A.C. alaactualidad,
pasando por Maquiaveloy lapléyade delos
cultivadores de 1a teoria de la Razén de
Estado, los tratadistas de politica se han
empefiado por profesar las reglas del buen
gobiemo. La Policy Piblica se inscribe
dentro de esta trascendental tradicién.

La orientacién de Policy fue fundada
por un grupo de cientificos sociales con el
propésito de introducir mayor dosis de
calidad al desempefio gubernamental. Dicha
orientacién, sustancialmente, implicé el
desarrollo de una nocién novedosa para las
Ciencias Sociales en funcién de su aplica-
cién a los problemas del Gobierno: se les
denominé Ciencias de la Policy (Policy
Sciences). !!

El proyecto de la orientacién de Policy
era el de suministrar las generosidades del
método de las Ciencias Sociales a la
formacién de Policy (Policy-Making) y a
su aplicacién. Se trata, brevemente, de dar
énfasis al papel de la inteligencia en la
racionalizacidn de la Policy.

La Formacién de Policy

Las Ciencias de las Policy se aplican
principalmente a la formacién y ejecucién
de la Policy, donde los progresos de las
Ciencias Sociales pueden ser mas fruc-
tiferos. El problema es si se cifie a 1a rela-
cién mdis adecuada que puedan trabar el
saber y el poder. Uno de los rasgos signifi-
cativosdelaformacién de Policy -que se ha
convertido en una especialidad dentro de
las disciplinas de 1a Policy- consiste en la
propuesta que, hoy dia, la actividad guber-
namental puede mejorarse sustancialmente
con laintroducci6n del conocimiento cien-
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tifico. Esto significa que las ancestrales
nocionesde la vocacién politica innata para
el ejercicio de los deberes puiblicos es
necesaria, pero insuficiente, porque ahora
serequiere del conocimicento parala forma-
cién de Policy bajo condiciones complejas
exhaustivamente explorables. 1

Las Ciencias de la Policy proveen
conocimiento acerca de los diversos
procesos por los cuales los seres humanos y
la sociedad crece y actia, acerca de los
procesos de formaci6n de las decisiones
piiblicas y, también, del uso més fructuoso
de miquinas inteligentes.

Uno de los progresos mds significativos
en la formacién de Policy consiste en la
distincién entreel conocimientoreferente a
una Policy especifica y el relativo a la
formacién de Policy per se, aunque bajo la
ultima denominacién se aplicaaambos. En
el primer casolareferenciaes de unaPolicy
individual, el segundo del modo cémo el
conocimiento introducido en la formacién
de Policy permite saber su operacién y la
manerade ser mejorada. Estaelevacionde
calidad serefiere alas personas involucradas
en la formacién de Policy, la organizacién
establecida al respecto y la adquisicién y
usode lainformacién. Comprende el disefio
de mejores decisiones, la integracién de
unidades de formacién de Policy y al
andlisis, perfeccionamiento y manejo de
sistemas complejos.

En suma: el problema que entrafian las
Ciencias de la Policy radica directamente
en el modo en que se perfecciona el disefio
de operaciones de los sistemas de informa-
c¢ién para formar Policies y el ingrediente
més relevante del problema consiste en la
formade incrementar el conocimiento para
obtenerresultados concretos. Las Ciencias



de la Policy, como lo advirtié Lasswell, se
refierenal conocimiento del y enel proceso
de decisi6n, tanto en el orden piiblico como
en el orden civil. El conocimiento del pro-
ceso de decisién implica el desarrollo de
estudios empiricos sistemdticos sobre el
modo como son formadas y aplicadas las
Policies. Este conocimiento forma uncuer-
po de proposiciones interconectadas que
constituye una herencia a la cultura occi-
dental y que se remonta a laobra de Aristd-
telesy, misposteriormente,con Maquiavelo
y sus sucesores. 1

Definiendo a la Policy Piiblica

Variaciones sobre el Mismo Tema:
ElFlujo y la Causa

Hasta aqui nos hemos referido a la Policy
sin plantear ain alguna definicién,
procedamos entonces a ofrecerla. Aunque
este apartado se refiere al significado de
Policy Piiblica, enrealidad dichosignificado
representa una variedad de acentuaciones
de interés epistemol6gico, habida cuenta
principalmente de los enfoques centrados
enella.

Enel fondo, el problemaconsiste en que
el mismo fendmeno es visualizado de
conformidad a una variedad de centros de
interésinvestigativo y teérico, de modo que
los diversos enfoques concentran su
atencién en un conjunto de rasgos de
fenémeno, desechando otros mis. Bajo
este criterio, es explicable una variedad de
interpretaciones sobre el mismo fenémeno
las cuales, ciertamente, no se refieren al
fenémeno como totalidad, sino al conjunto
derasgos seleccionados intencionalmente.

EnelingléscomiinPolicy significaprin-
cipalmente curso de accién y menos frecuen-

temente se entiende como proceso de deci-
sién o como un programa de accién. Mds
entraflado en las Ciencias Sociales, su uso
se ha referido a la investigaci6n aplicada y
a los resultados de los procesos politi-
cos.Anteun abanico seméntico tan variado,
las necesidades de univocidad conceptual
ha sido un requisito epistemoldgico que las
Ciencias de la Policy han resuelto. 4

Hay que afiadir que las decisiones
inherentes al orden piiblico, que compren-
den el campo de la Policy, se extienden
asimismo hacia el orden civico. Entre mds
compleja es una sociedad, m4s los limites
interiores se transforman en zonas de inter-
cambio que en fronteras claramente delimi-
tadas y son las zonas intermedias entre lo
piiblico y lo civico lo que explica porqué
muchosdel proceso de Policy acontece fue-
radel primero. Hay organizaciones civiles
muy activas, como laiglesia, los sindicatos
y las corporaciones representativas de
industriales las que inciden directamente
en la formacién de 1a Policy Piblica. Una
grancantidad de normas de conductasocial-
emente aceptada se fraguan fuera de la
organizacién formal del Estado, pero son
insertadas en el proceso de Policy.

Las definiciones de Policy pueden ser
agrupadas en dos grandes rubros de inter-
pretacién: las que se refieren al curso de
una accién gubernamental y las que repre-
sentan laaccién misma; dicho de otro modo,
unasinterpretan lacausa y otrasinterpretan
el flujo. No estd por demds que sefialemos
que las definiciones no siempre tratan a la
causa o al flujo cabal y exclusivamente,
sino que ponen énfasis en algunos de sus
aspectos. Estasituacién peculiar ha produ-
cido,comoesde esperarse, una variedad de
apreciaciones especializadas entre los culti-
vadores de las Ciencias de la Policy. Sin
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embargo, tampoco puede, por ello, inferirse
que cada interpretacién se refiera a objetos
de investigacién diversos, pues solo son
acentuaciones o0 enfoques sobre aspectos
delmismofenémeno visualizados de mane-
ra predeterminada bajo la seleccién de
algunos de sus rasgos.

La Policy Piiblica coino Proceso.

Unade las definiciones usuales que destaca
la nocién de flujo estd centrada en torno al
proceso de Policy. Estanocidn sefiala, por
principio, que la voz y significado de Policy
suelen usarse como sinénimo de categorias
tales como meta, programa, decision, ley,
propésito, estdndar y disefio. Cuando cada
voz es utilizada convencionalmente, de
manera tdcita, su uso no causa dificultades
de comunicaciones en la formacién de
Policy. Sin embargo, no siempre se tienen
referencias comunes como la sefialada y
entonces el uso intercambiable de Policy
suele generar serias confusiones. Unadefi-
nicién univoca se torna indispensable.'
Estas denominaciones ms bien son ingre-
dientes formales o expresiones legales que
envuelvenalaPolicy, pero no son laPolicy
ensi.

El proceso de Policy permite visualizar
cémolosproblemas que confrontael gobier-
nosonindicadores de su propia organizacién
y ayuda asimismo a observar a la Policy
como un conjunto de actividades o deci-
siones. Los problemas pueden atraer la
atencién por cuanto a su propia naturaleza
einvitaraunatraducciénde laPolicy desde
el punto de vista de la “sustancia” de sus
resultados e indicar lineas de solucién opcio-
nales. Esta interpretacién enfoca 4reas o
zonas de problemastalescomolainflacién,
eldesempleo olacontaminacién ambiental.
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El proceso de Policy, en contraste, enfoca
las etapas de la formaci6n de Policy, por lo
que el proceso constituye su sustancia.

Elenfoque del proceso de Policy declara
la necesidad de una definicién univoca,
pero descarta desenvolverla en una sola
frase. La Policy estd integrada por los
siguientes S elementos:

1) Intenciones: propésitos verdaderos de
la accion;

2) planes: medios especificados paralograr
las metas;

3) programas: instrumentos autorizados
para alcanzar las metas;

4) decisiones u opciones: acciones
especificas hacia un conjunto de metas,
planes a desarrollar y programas de
ejecucién y evaluacion; y

S) efectos: impactos mesurables de los
programas.- Una vez deslindados los
elementos de la Policy, puede entonces
usarse el vocablo “Policy” como
adjetivo de cada uno de ellos.

Enrealidad, lainterpretaciéndela Policy
a través de su proceso, sefiala las partes de
la misma, sin ofrecer propiamente una
definicién, es decir, una proposicién con
limites. Las interpretaciones fundadas en
la causa tienden a ser mds explicitas y
definirse con precision.

La Policy Piblica como Opcidon
entre Acto y Omisidn

Otra concepcién tiene sus bases en los
actos de gobierno, se relaciona con lo que
hace, porqué lohace y ladiferenciaqueello
entrafia. “LaPolicy Publicaes aquello que
el gobierno opta por hacer o no hacer”, reza
su definicion cldsica. Los gobiernos hacen



muchas cosas: regular los conflictos socia-
les, organizan a la sociedad y otorgan una
variedad de recompensas simbélicas para
las clases sociales y para los individuos.

Por medio de las Policies Piblicas se
regula la conducta social, se organiza a las
burocracias piblicas 'y se cobran los
impuestos. 16

Esta interpretacién destaca la invia-
bilidad de adoptar nociones de Policy funda-
dasenlaideade meta, objetivo o propdsito,
propuestas por algunas tratadistas de
Ciencias de la Policy, como distingo de
otras acciones gubernamentales, pues es de
esperarse que un Gobierno plantee sus
actividades teleoldgicamente. De este
modo, una definicién de Policy debe com-

prender todas las acciones del Gobierno,

tanto las explicitas como las implicitas,
peroen el entendido que 1a “Policy Piblica
escualquieropcién del gobierno parahacer
ono hacer”y, por tanto, que trata asimismo
de la inacci6n juzgada como conveniente.

La clave de esta imagen est4 en la voz

“opci6én”, pues ella determinasiel Gobiemo
actiia o no, y por consiguiente muchos
proyectos nunca se hacen realidad. Sobre
estalinea, otroautor sugiere que las “Policies
Piiblicas son una larga serie de opciones
mdis o menos relacionadas (incluyendo
decisiones de noactuar) hechas por cuerpos
y oficiales gubernamentales”. 1’

A pesar de la reduccién del abanico de
posibles acciones que ¢l Gobierno opta por
no hacer, ciertamente es exagerado com-
prender en el término Policy a todos los
actos de aquél, tengan metas o0 no, sean
grandes programas enfilados a objetivos o
sean, més bien, breves programas de acti-
vidad. El asunto es que gobierno y Policy

se diferencian, disipAndose la definici6n
respectiva de ambos.

La Policy Piblica como Patrén
de Accidn Contingente

Contrastando con esta acepcién, una otra
menos extensa, también centrada en la no-
ci6én de causa, declara que la politica repre-
sentauna variedad de acciones, bisicamente
dirigidas al ejercicio de la fuerza y la con-
servacién del sistema politico, y que es la
politicalaque sienta bases paralacompren-
sién de la Policy porque ésta tiende a
corresponder a la politica. Tal correspon-
dencia no es en general, sino que atiende a
tiposespecificosde politica, particularmente
el modelo de “regateo” relativo al proceso
de transacciones politicas; el modelo de
poder-control weberiano y el modelo de
juegos de Von Neumann y Morgestern. En
todos ellos destaca Ia imagen de conflicto
politico y la importancia, en consecuencia,
deinsumos de control y poder. Conbaseen
ellos, “Policy es, el sentido m4s general, el
patrén de accién que resuelve demandas
conflictivas o provee incentivos para la
cooperacién”, 1®

En este sentido 1a Policy constituye una
préictica social, no un evento aislado, y esel
efecto producido por una necesidad para
conciliar situaciones conflictivas o
establecer incentivos para 1a cooperacién
social. “Policy es una accién, noreflexién,
sobre demandasalternativas”, proclamaeste
pensamiento. La Policy Publica, en suma,
es un esfuerzo desenvuelto al través de
pautas prefijadas pararesolver oadministrar
disputas politicas o proveer incentivos de
racionalidad para asegurar metas conve-
nidas en el seno de una sociedad.
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Esta versiénes, en nuestroentender, una
de las més adecuadas como definicién de
Policy, pues la circunscribe al patrén ten-
diente a aliviar conflictos o estimular la
cooperacion social, es decir: ofrece una
definiciénestrictay un significadounivoco
correspondientesalanaturalezadelaPolicy.
No trata de todos los actos del gobierno -un
amplio temariode las Ciencias de laPolitica
y la Administracién Piblica, sino sélo
aquellos que requieran un comportamiento
especifico del gobierno: auspiciar la
cooperacién social, cuando la disociacién
lo exige, y arreglar los conflictos cuando
hansurgido. Tal es, en nuestro entender, la
indole delaPolicy Pidblicay su razén de ser
como campo peculiar de estudio,
investigacién, enscfianza y desempefio
gubernamental.

Si alguna utilidad tienen las disciplinas
de la Policy éstas son, precisamente, la que
brinda la indole de su naturaleza, aquello
distintivo frente alos campos gubernamen-
tales correspondientes a la Ciencia Politica
y la Ciencia de la Administracién Piblica.
Suaportealareformadel Estado, por tanto,
descansa en su peculiaridad.

Policies Publicas
para Transformar al Estado

Gobierno y Gobernabilidad

Lasustanciade laPolicy consisteen seruna
modalidad peculiar de la actividad
gubernamental y dicha peculiaridad es que
laPolicy es untipo de desempefioespecifico
del propio gobierno. Tal desempefio estd
caracterizado por nociones tales como: ex-
cepcidn, contingencia y riesgo, y por tanto
nada més alejado de 1a concepcion webe-
riana de la sociedad moderna, hambrienta
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deunordenregularizado, pacifico, un orden
policialque solo es posible con la burocrati-
zacién cualitativa de la administracién
publica. Estamisma, desdelanocién misma
del Cédigo Administrativo prusiano tan
alabado por Hegel, ha tendido dentro del
Estado de derecho a moverse cada vez més
estrictamente dentro del derecho admi-
nistrativo. Las leyes administrativas, los
decretos, los acuerdos, los reglamentos y
los manuales han perfeccionado la regu-
laridad administrativa, cuyapreciada custo-
diatoca,comodeber, al funcionario piiblico
moderno. Las Escuelas de Administracién
Piiblica en el mundo enseiian sobre el modo
de garantizar unaregularidad social adecua-
da y capacitan para regir un orden quicto.
Entre mds desarrollada en una adminis-
tracién piblica, més perfecta es 1a regula-
ridad alcanzada, maselevado eselrangode
rutinizacién logrado en los diarios
quehaceres administrativos,

Y sin embargo, cudn conflictiva es la
sociedad... ylaadministracién piblica, cudn
tensos son los soportes en que descansa el
Estadoy sugobierno. Los asuntos politicos
se resumen en la nocién del poder, que a
decir de don Manuel Garcia Pelayo, consiste
eneleje, launidad y el sentido de las cosas
politicas. “Junto a 1a develacién de este
complejo de hechos y de su ¢je o principio
inteligible, se descubre que ¢l mundo
politico estd compuesto de fuerzas
polémicas y tensas, pero que, en medio de
latensiényde lo polémico hay,noobstante,
un orden, una estructura”, 1

El gobierno confia en 1a administracién
publica para la conservacion de la paz, la
garantia de regularidad, la vigencia de la
rutina, pues “loque en la vida del Estadono
seapolémicono pertenecealapolitica, sino
alaadministracién”, concluye Garcia-Pela-



yo. Lapoliticaesajenaalaneutralidad, ella
se desenvuelve enlapolémicay por tantoel
gobierno, que rige a una sociedad de donde
emanan dichas polémicas, debe confiar en
la Policy Piiblica moderna como antafio lo
hizo en la Policies Piblicas antiguas: la
razdn de Estado y la Ciencia de la Policia
(Policey-Wissenachaft).

Laactividad cotidiana de 1a administra-
ciéon piblica constituye un poderoso
mecanismo de normalizacién de la vida
social. Una variedad de definiciones deella
coincidenen su significado como “actividad
organizadora del Estado”, como lo explicé
el joven Marx o como ¢l “Estado en activi-
dad” segiin exposicién de Lorenz von Stein.
Otras versiones definen alaadministracién
publicacomoel “Estado comoconstructor”,
segtin Marshall Dimock o comoel “Gobier-
noenaccién” como laconceptiia Woodrow
Wilson.?

Todos estos pensamientos sefialan
precisamente que laadministracién piiblica
es una actividad del Estado, amplia pero
ciertamente peculiar: consiste enlaorgani-
zacién continua de unasociedad propensaa
la disociaci6n conflictiva, presa de fuerzas
centrifugas, efectuando medidas previstas,
planificadas yexperimentadas. Es, enesen-
cia, un estimulo de gobierno.

La indole de la administracién piiblica
enel Estado de derecho estd marcada por la
vigencia de un conjunto de disposiciones
que garantizan la vida y el trabajo privados
que preservan los derechos civiles y ciuda-
danos. Noescasual ni mucho menos que el
derecho administrativo y la tecnologia
administrativa esténencaminadas a fortale-
cerestas garantias por mediode unavariedad
deleyes, reglas, decretos, manuales y guias
técnicas.?!

La previsibilidad, fundada en la expe-
riencia histdrica plasmada en las leyes
administrativas y la operacién administra-
tiva dentro de marcos de alta certidumbre,
son los ingredientes de la materia permita
que procesa la administraci6n piblica.

La abundante legislacién referente al
procedimiento administrativo, losmanuales
deorganizacién y procedimientos, las guias
técnicas paralos procesos de gestién interna,
losacuerdos escritos y verbales, son en
buena parte laformalizacién de larutinay
el “ritualismo” que entrafian a la adminis-
tracién piblica moderna. 2

Esta actividad ha sido calificada ade-
cuadamente como una racionalidad de pro-
cedimiento, node resultados o de desempe-
fio. Sin embargo, a pesar de su indole pro-
piamente administrativa, algunas interpre-
taciones de la Policy Publica tienden a
identificarla con un comportamiento de
procedimientos de laadministraci6n pibli-
ca. En este sentido, se dice que la Policy
consiste en una decisién establecida que se
caracteriza por un comportamiento consis-
tente y repetido, nocién definitivamente
alejada de su esencia: su excepcionalidad.?

La Indole de la Policy Piiblica

Interpretaciones como ésta, que no visua-
lizanlas modalidades diversas del compor-
tamiento gubernamental, son insuficientes
paraentender al gobierno mismo, a su indo-
le, asu funcién y ala variedad de sus mani-
festaciones de actividad. Una perspectiva
equivoca de la Policy consiste en la biis-
queda de todas las variables entrafiadas en
suformulacién y ejecucién y la abstraccién
de un Policy particular como regla general.
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La interpretaci6n de 1a Policy Piblica
debe estar en consonancia a la naturaleza
del gobiemno y la vida politica modema,
altamente diferenciada en grupos
especificos:

- Clases sociales;

- Asociaciones civiles;

— Grupos primarios;

— Grupos informales;

— Organizaciones complejas;
- Partidos; y

— Grupos de interés.

Como lo explica un especialista, el
bipartidismo es en buena medida un efecto
del comportamiento gubernamental que se
desenvuelve mediante programas “incre-
mentales”, tanto bajo regimenes del mismo
partido, como en las etapas de alternancia
enel poder.# La permanenciade progra-
masen paises desarrollados, principalmen-
te, no sélo representan un elevado nivel de
institucionalidad, sino también de conti-
nuidad propiamente gubernamental. Esta
permanencia explica, en buen grado, el
desempefio de gobernantes procedentes de
partidos socialistas cuando acceden al poder,
como el caso de Francia y Espafia, y su
necesario papel fortalecedor del capitalismo
vigente ahi.

LaPolicy sedesenvuelve principalmente
por medio de un proceso de elaboracién de
aproximaciones sucesivas. Es usual que
una Policy sea discfiada para atender un
problema especifico, que puede o no solu-
cionar, y luego es re-elaborada y alterada
sucesivamente bajo el mismo patrén o den-
trodeotronuevo. El procesode Policy con-
siste en unasucesién encadenadadePolicies
individuales, desenvueltas en una sucesién
multilineal fundada en una perspectiva ca-
racterizada por l1a equifinalidad, es decir,
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sigue la trayectoria que la circunstancias le
imponen.

La vida politicamoderna es una de estas
circunstancias condicionantes por la proli-
feracién de grupos politicos interviniendo
enella. Hoy dia, como se advirti6 arriba, el
didlogo civilizado se efectiia a través de
organizaciones complejas, entre los cuales
los partidos, los sindicatos y otros grupos
que actiian en la vida politica son partici-
pantes prominentes. La Policy Piblica es
formulada dentro y fuera del gobierno del
Estado moderno y entr¢ mis débil es el
régimen ante los gruposde presién, laPolicy
se constituye en un reflejo de intereses
corporativos y estamentales, mis que una
nacidn toda.

La formacién de Policy suele represen-
tar la diferenciacién politica y la multi-
plicaciéndeniicleos de poder participantes,
de modo que,comoloadvierte un cultivador
del tema, su proceso consiste en un aglo-
merado de segmentos de Policy o una traba-
z6n de Policies elaboradas por diferentes

grupos.®

Laindole del proceso de Policy revelala
imposibilidad de los gobernantes paracom-
prender cabalmente las etapas, instancias y
modos como es formulada e igualmente
muestra la incapacidad del Analista de
Policy para comprenderia en su totalidad.
No es accidental que, a semejanza de la
formacién del administrador piblico en
universidades y escuelas profesionales, en
1967 se haya propuesto el establecimiento
de la profesién en Analista de Policy en los
Estados Unidos.

Es de suyo evidente que un gobernante
o un funcionario puiblico no puede com-
prender cabalmente larealidad en la que se



encuentra inmerso, que asimismo condi-
cionaa laformulaciénde Policy, y esimpe-
rativo que simplifique y restrinja su activi-
dad a un nimero de Policies posibles. Esta
medida, fundada en informacién disponible
y accesible, evitard una dréstica reduccién
de Policies inviables. Decisiones como
éstas sefialan una limitacién bésica en los
procesos de gobiemo: que la formaci6n de
Policy solo cuenta con informacién limita-
day que dicha informacidn, en contraste
conlaadministracién piblica, fluye bajo
condiciones de incertidumbre.

EstoobedeceaquelaPolicy noes formu-
lada y aplicada de una sola vez, porque su
proceso es un movimiento de formulacién
y re-formulacién permanente, varios pasos
sucesivos y aproximados hacia objetivos
previstosy deseados, cuyodeseo seredefine
constantemente, Consiste en una serie de
acercamientos cronoldgicos.” - La forma-
cién de Policy consiste en un complejo pro-
cesodeinteégracién y coordinaci6n de Poli-
ciesseriadasque comprendeauna variedad
de participantes colectivos e individuales
dentro y fuera de la organizacién guberna-
mental. :

Las péaginas anteriores seguramente
hablan a favor de una intencién de perfec-
cionamiento de la administracién piiblica
y,particularmente, la formulacién de Policy
entrafiayerros debidos aladebilidad huma-
na. Los asuntos de Estado son mejorables,
lasdeficienciasno soncongénitas, tampoco
obedecenalaindole del Estado como Esta-
do. La Policy Piblica es un factor de per-
fectibilidad ya que es el ingrediente de
gobernabilidad del Estado.

Policies Pdblicas como Medios de
Reforma

Muchos problemas de gobierno obedecen a
deficiencias de la administracién piblica,
otros més a la insolvencia de la Policy Pu-
blica. Enel primer caso los problemas obe-
decen ayerros que nacen de incapacidad de
la administracién piiblica para procesar
oportunamente ‘las- dosis de informacién
proveniente de condiciones de certidumbre,
debidoalaobsolescencia de organizaciény
funcionamiento, a la falta de adaptaci6n a
nuevas condiciones, a la corrupcién buro-
critica y otros causas similares. -

El segundo responde a la incapacidad
paraenfrentar condiciones de incertidumbre
y, por consiguiénte, a la necesidad de
producir el conocimiento necesario y
suficiente para la formulacién de Policies
ante contingencias y riesgos.®

Ladefinicién de lascondiciones politicas
estddeterminada, comoesobservable,enla
viabilidad de conocimiento ante la certi-
dumbre, la incertidumbre o el riesgo.

El gobierno, en condiciones politicas de
certidumbre, tiene conocimiento suficiente
para sudesempefio porque puede prever un
conjunto de resultados para una decision.
Eselcasotipicode laadministracién pibli-
ca, principalmente operando a través de
una abundante legislacién en la que suele
yacer unaalta dosis de experiencia histérica
y humana. Las leyes, decretos y reglamentos
frecuentemente son capas acumuladas de
legislaciones precedentes, cuyo contenido
de experiencia habilita a 1a administracién
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puiblica para comportarse con grados ele-
vados de certidumbre.?

También puede el gobierno desenvol-
verse bajo condiciones de riesgo, en las
cuales se pueden prever miltiples resultados
y la probabilidad de estos resultados es
conocida. Taleselcasode contingenciaso
desastres naturales, que se sabe que ocurren,
aunque no cuindo ni cémo. Es posible un
alto nivel de previsién y al efecto los go-
biernos han desarrollo una tecnologia de
prevencién de desastres y su progreso ha
sido tan manifiestoque los érganos respon-
sables sehanconvertidoenentes cotidianos
de 1a administracién piiblica.

Empero, las condiciones bajoriesgoson
un campo comiin con la Policy Piblica.*

Finalmente, el gobiemo puede estar acti-
vo en condiciones de incertidumbre y, por
tanto, esperar que una decisién dada se
enfrente a més de un resultado y que la
probabilidad del resultado seadesconocida.
Tales son las condiciones naturales donde
operalaPolicy Piblica y es, en estas condi-
ciones, donde su utilidad es més fructifera.
Esta es su esencia, su indole. La Policy
Piblica es un incentivo de gobernabilidad,
de“Buen Gobierno”,como se decfa antafio,
porque requiere ser formuladacon criterios
de conocimiento, de cdlculoy previsibilidad,
redituando saldos de calidad gubernamental.
Y, sin embargo, no es una panacea, porque
su utilidad es limitada. Pero, aiin siendo
limitada, ningiin gobierno puede soslayarla
si desea mejorar.

El Estado moderno s¢ mueve en con-
diciones crecientemente complejas y cada
vez mis sometidas por la incertidumbre.
Loscambiosque se han suscitadoenEuropa
oriental asi lo estdn demostrando. Los pai-
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ses subdesarrollados, sobre todo los de Amé-
ricaL atina, nocuentanconadministraciones
puiblicas suficientemente capaces y menos
de Policies Publicas desenvueltas para
enfrentar situaciones de alta incertidumbre.

Ni los primeros ni los segundos pueden
reformarse sin mejorar su desempefio: los
primeros porque el esquema internacional
de fuerzas estd modificandose rdpidamente
y las hegemonias mundiales se modificana
su compds; los segundos, para integrarse a
los cambios planetarios, para combatir la
“deuda social” que es més perentoria que la
deuda externa y para enfrentarse, decisi-
vamente, al “fantasma que recorre el mun-
do™: 1a pobreza extrema.

La Policy Piblica puede contribuir a la
reforma del Estado y los gobiernos pueden
disefiar una Policy Piiblica de reforma del
Estado. Lasmutaciones mundiales vigentes
estdn haciendo més compleja la vida en las
naciones y entre las naciones y los Estados
se muestran cada vez mds incompetentes
paraasimilar el cambio. Afiejascuestiones,
como los nacionalismos de la hasta hace
poco URSS, Yugoslavia, Checoslovaquia,
Espaiia e Irlanda, que se crefan saldados,
han brotado con inusitada fuerza y hoy en
dia se han sumado a los problemas propios
de la modernidad: el cambio acelerado por
motivo del desarrollo cientifico y tecnol6-
gico, la ereccién de una tinica hegemonia
mundial, la degradacién vergonzante del
nivel de vidade los paises del “Tercer Mun-
do”’ y otros mas que huelga su mencién. Era
inimaginable que un mal antiguo como el
coélera, que se pensaba sepultado, hayabro-
tado de nuevo cuando estd por llegar el
siglo XXI.

El reto exitoso de la privatizacién al
Estado de bienestar, y més en lo general al



Estado como individuo histérico, obedece
en buena medida a su incapacidad para
auto-transformarse, para reformarse bajo
su propia induccién y por propia mano. No
supo enfrentarse a condiciones de incer-
tidumbre porque no desarroll$ tecnologias
de gobierno adecuadas, 0 simplemente no
las desarrollé. LaPolicy Piiblicaesunatec-
nologia de gobierno itil, pero no mégica,
para propiciar la reforma del Estado.

~

La palabra la tienen los gobernantes.
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en México una antologfa de Dror, en la cual el
editor y prologuista propone la traduccién de
Policy por “Curso de accién polftica”, es decir,
sugiere no la traduccién de 1a palabra, sino de su
significado lo cual no supera su confusién con
“Politica™. Yehezkel Dror. “Enfrentando al Futu-
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lohace enunade sus obras cuando se refiere alas
“Policies” del Estado. M. Garcfa-Pelayo, Las
Transformaciones del Estado Moderno. Alianza
Universidad. 1987 pag.. 35.

Los promotores de la orientacién de Policy, por
voz de Harold Lasswell, explicaron en 1951,
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_usar el término *Ciencias de la Policy’(Policy
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Sciences) con los propdsitos de designar al
contenido de la orientacién de Policy, durante
cualquier perfodo dado. Las Ciencias de la
Policy incluyen (a) los métodos porlos cuales es
investigado el procesode Policy, (b) los resultados
de estudio de 1a Policy y (c) 1a biisqueda de las
disciplinas que hacen las contribuciones mis
importantesalos requerimientos de inteligencia”.
Lasswell, quien encabeza este movimiento,
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meramente una aplicacién de las Ciencias
Sociales, sinolatraducci6n de los progresos que
se han producido en beneficio del desempefio
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“nosotros podemos pensar en las Ciencias de la
Policy como las disciplinas relacionadas con la
explicacion delaFormaciénde Policyy el proceso
de ejecucién de Policy, asf como con la locali-
zaci6n de datos y la aportaci6n de interpretacio-
nes que son relevantes a los procesos de Policy
en un perfodo dado™. "A Pre-View of Policy
Science”, American Elsevier Publishing Co.
1971., pég. 14.

-Yehezkel Dror, quien muchohaparticipadoenel
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desarrollo de la formaci6n de Policy, explicalo
siguiente: “unade mis hiptesis m4s importantes
esque podemosdesarrollaruna Ciencia dela Po-
licy (Policy Science) que pueda proveer signi-
ficativamente de calidad ala Formacidn de Policy,
si ella es usada extensamente”. Tal como se
advierte, para Dror se trata ya de una disciplina
singular, no de unavariedad de Ciencias Sociales
aplicadas al gobiemo, peroen sustancialaideaes
igual alade Lasswell, tal como se visualizaen su
siguiente frase: ““La Ciencia de la Policy puede
entonces ser descrita parcialmente como la
disciplina que indaga para el conocimiento de
Policy, que busca conocimiento de resultados
parala Policy y conocimientos de Formaci6n de
Policy y que los integra en un estudio distinto”.
Yehezkel Dror. "Public Policy-Making Reexa-
mined", Scranton, Pennsylvania. Chandler
Publishing Company. 1968. p4gs. 7-8
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dedecisién marcaladiferencia entre las Ciencias
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lectual”. Harold Lasswell, "Pre-View of Policy
Sciences”, p4g. 1.

Lasswell haindicado que lavoz Policy es comiin-
mente usada para designar las opciones mésim-
portantes efectuadas dentro de cualquier forma
de vida organizada. Afiade que se puede hablar
de Policy del Gobiemo, de Policy privada y de
Policy de unapersona, y de esto yadimos noticia
arriba. Loimportante esque,comolohacenotar,
también representa connotaciones indeseables,
como la identificacién entre “Policy” y. *Poli-
tical”, esta iiltima utiliza como sinénimo de par-
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los diferentes tramites, 1a fijacién de términos
perentorios y escalonados, el proveerse de infor-
mes establecidos procedentes de otros érganos
administrativos, son elementos que se encuadran
en el intento de constrefiir a la administracién
publica a un comportamiento previsible”. El
. autor pone énfasis, con toda razén, en el valor
superior que se otorga al principio de legalidad
sobre el principio de productividad. Asimismo,
se pone més el acento en el procedimiento que en
los resultado. “Andlisis de Politicas Piblicas y
Eficaciade la Administracién Piblica”. Madrid,
INAP. 1989. pag. 24.
Dentro de la cultura hispanoamericana se ha
desarrollado una subcultura administrativa que
podriamos calificar como subcultura de 1a defi-
ciencia. En el siglo pasado se conocfa como
“empleomanfa”, “aspirantismo”y “parcialidad”,
voces que denotaban comportamientos altamente
ineficientes y proclives a favorecer el desarrollo
de clientelas dentro del gobiemo. Sin embargo
estos fendmenos no son exclusivos de nuestra
cultura, ya que se han generalizado en las
costumbres administrativas que apropiadamente
retraté en el siglo pasado Alexis de Tocqueville
en sulibro El Antiguo Régimen y la Revolucién.
La sociologfa moderna ha desenvuelto nuevas
categorfas para referirse al comportamientoburo-
crético, tales como el “ritualismo” el “formulis-
mo”yla“incapacidad adiestrada”. El formulismo
(también conocido como “reglamentaci6n”) es
la manifestaci6n de un ritual social complicado
que se simboliza y apoya en el orden minucioso
- delosdiferentes cargospiiblicos. Suefectoesin-
temno, regula las relaciones entre cargos de man-
doy obediencia y tiende a evitar la arbitrariedad
delostitulares de]os primeros sobre los segundos.
El ritualismo se expresa hacia adentro y hacia
afueradelaadministraciény consiste enlainver-
sién de papeles entre los objetivos y los medios,
en la adhesién a las reglas que se transforman de
un instrumento en un fin en sf mismo. Un valor
instrumental -explica Robert Merton- se convier-
te enun valor final. Estaconducta delos funcio-
narios piiblicos refuerza considerablemente la
propensitn formal de la administracién piiblica
hacia el procedimiento administrativo, que tan
expresivamente representael “papeleo” y el “bu-
rocratismo”. Finalmente, laincapacidad adiestra-
da se caracteriza por conductas administrativas
actuales basadas en la capacitacién y destrezas
aplicadas antafio exitosamente, peroinsuficientes
bajo nuevas circunstancias. Robert Merton.
*Teortay EstructurasSociales", México, Fondo
de Cultura Econémica, 1972. p4gs. 202-212.

23 Los autores de la definicién son Heinz Eulau y
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Kemneth Prewiit. CharlesJoneslacritica, ademds,
pornoinferir sobre los elementos inherentes ala
Policy misma. Jones, obra citada, p4g. 26.
Charles Lindblom, uno de los profetas de las
Ciencias de la Policy, explica que en el seno de
1a vida politica las propuestas de los partidos es
mera diferencia de forma, pues en el fondo sus
programas de gobiemo representan escalas de
incremento en funcién de procesos anteriores.
“Policy Analysis”. The American Economic
Review, volumen XLVIII, NUMBER 3. p4gs.
299-312.

Lindblom percibe un mapa polftico fragmentado
que, en su entender, condiciona al examen de la
Policy precisamente como andlisis de Policy, en
concordancia de dicha fragmentacién, Esta, jun-
to con la superposicién programética guberna-
mental, inducen a que el andlisis de Policy se
desenvuelva preferente y naturalmente a través
del método incremental, la otra aportacién de
Lindblom a la materia. Esta apreciacién de la
vida politica, en el caso norteamericano, fue
desenvuelta originalmente por Arthur Bentley
en su célebre libro "El Proceso del Gobiemo”,
publicado en 1908. Sobre las mismas lfneas,
David Truman elaboré su obra "El Proceso
Gubemamental” (The Governamental Process.
New York, Alfred Knopf. 1969. La primera
edicién seremontaa 1951). Porcuantoal an4lisis
dePolicy, Lindblom publicé un segundo artfculo
donde desenvuelve més extensamente al método
incremental y el cual insiste e recomendar como
inherente a la naturaleza de la organizacién
gubemamental. Uno delos aspectos m4s valiosos
de este método es 1ahumildad de sus propdsitos,
pues no solo razona sobre la imperfeccién
humana, amén de los limites de la inteligencia
del hombre, sino también sobre la disposicién y
viabilidad de la informacién procesable con
respectoalas Policies. *“TheScienceof ‘Muddling
Through'”. Public Administration Review volu-
men XIX, number 2, Spring, 1959. pigs. 79-88.
El término “muddling through” es un modismo
norteamericano, se refiere a “salir del paso”. En
su contexto, Lindblom se refiere al modo como
se forma la Policy efectivamente en los Estados
Unidosy, paralo cual, propone como alternativa
al método incremental.

La propuesta fue hecha por un profesor de la
Universidad Hebrea de Jerusalem: Yehezkel
Dror: "Policy Analists: anew Professional Rolin
Govemnment". Public Administration Review
volumen XXVII, number 3. 1967, September,
pp. 197-203.

Lindblom cree que “hacer Policy es un proceso
muy escabroso” por motivo de la probabilidad
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del error y que la sabidurfa del formador de
Policy radica en su modestia para aceptar que
inicamente un nimero limitado de Policies se
aplicardn exitosamente, unas completamente,
muchas de manera parcial. “The Science of
‘Muddling Through’ pég. 86.

Lacapacidad para enfrentar condiciones de incer-
tidumbre, con la provisién del conocimiento
politico, esunade las contribuciones mésantiguas
delos pensadores polfticos. Enunlibroredactado
en el siglo IV A.C. su autor, un hindi lamado
Kautilya, se explica que la calidad del gobierno
del Estado determinaba a la Politica y, por lo
tanto, ala situacién del Estado, pues el gobierno
esuna obrahumana. “Las causas delamanufac-
tura humana que afectan a la posicién del Estado
son la Polftica y la Impolitica (o Polftica
Indiscreta), Naya y Apanaya; la fortuna y el
infortunio, Aya y Anaya, son causas provi-
denciales”. Comoloexplica, “las causashumanas
y providenciales rigen al Mundo”. Estas lineas
muestran, transparentemente, el notable grado
dedesarrollo del conocimiento entrelos antiguos
hindies para racionalizar el comportamiento del
Gobiemo. Kautilya considera que las causas
providenciales, como tales, son imprevisibles,
por lo que la obtencién del fin deseado estd
fundado en la fortuna y el infortunio y la inte-
ligenciahumanarazona bajo lfmiltes enormes de
incertidumbre. Opuestamente, Kautilya discierne
queloprevisible es humanoy laanticipacién del
fin deseado se debe ala Politica o Naya. Portan-
to, sentencia queloprovidencialesimprevisible,
pero lo humano sf es previsible y, por consi-
guiente, la Impolftica o Apanaya es evitable,
pueslainteligenciahumanaoperabajo mirgenes
decertidumbre relativa. Loserrores enlas cosas
de Estado s6losonimpoliticos, noprovidenciales;
los aciertos son polifticos, en consecuencia los
gobemantes deben ser enterados y formados en
el conocimiento de 1a polftica. El libro se titula
Arthasastra, su versi6n moderna se debe a R.
Samashastry (Arthasastra of Kautilya. Mysore,
India. 1923). En el mismo sentido se manifiesta
un pensador polftico alemén activo durante el
siglo XVII: Amold Clapmar o Clapmarius.
Declara que la politica, como otras ciencias,
tiene sus arcanas o secretos y c6mo éstas hacen
uso del fraude, los ardides y la astucia.

29
30

Clasificaala Arcana Republicarum en Arcana
Imperii o secretos del Imperio y Arca Domi-
nationis o secretos de 1a dominacién. Las pri-
meras son disefiadas para preservar al régimen,
en tanto que las segundas afirman el poder del
titular del Gobierno, si bien las fronteras entre
ambas son de suyoborrosas, pues lasalvaguardia
del régimen y del titular normalmente estin
entrelazadas. Las arcanas del Imperio tienen la
peculiaridad de usar un tipo de conocimiento
desenvuelto en forma de simulacros encamados
en instituciones decorativas, por medio de las
cuales se estimula la tranquilidad publica y se
ofrecelaaparienciadelibertad. Entre estas insti-
tuciones destaca la libertad de expresi6n e
imprenta, de la que Clapmar dice que ofrecen
una participacién politica ruidosa, pero cier-
tamente insignificante enlos sucesos del Estado.
Estas Arcanas son estfmulos de gobernabilidad,
mecanismos de elevacién de desempefio guber-
namental mis alld de las actividades admi-
nistrativas normadas, reguladas, codificadas y
rutinizadas, y se desenvuelven como previsiones
en condiciones polfticas caracterizadas por la
alta incertidumbre. Las Arcanas Republicarum
constituyen, por consiguiente, planesy pricticas
secretas, pero cuyaelaboraciénees dictadaporlas
formas de Gobiemo, de modo que suoperatividad,
independientemente de la doble clasificacién
anunciada, est4 condicionada por el Gobiero
especfficodel caso. Asf, el Gobiemo aristocrético
ha elaborado una variedad de arcanas condi-
cionadas por el juego de fuerzas polfticas que la
sustentany las fuerzaspolfticas que sele oponen.
De este modo, 1a oligarqufa desenvuelve una
arcana contraelrey y otra diferente contrael pue-
blo. Por su parte, en una democracia el pueblo
tiene una arcana contra la aristocracia y otra
contra el rey, entanto que en la monarqufa el rey
esgrimeunaarcanacontrael puebloy otra contra
la aristocracia. Su obra "De Arcanis Rerun-
publicarum” (De los Secretos de la Repiblica),
fue publicada en 1605.

Frohock, obra citada, pp. 27-29.

Van Johston and Maxine Kurtz. “handling a
Public Policy Emergency”. Public Adminis-
tration Review volume 46, number 5. September,
1986. pp. 414-422.
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