POLITICA, POLICY PUBLICA Y
ADMINISTRACION PUBLICA

Omar Guerrero

I. La situacién

El siglo XX se ha caracterizado, entre otros aspectos, por la diversifica-
cién de los estudios en temas politicos. Desde finales del siglo XIX y
principios del XX, la ciencia politica habia alcanzado plenamente su
estatuto como disciplina cientifica, pero no comprendia en su campo de
estudio a la totalidad de los problemas politicos, e inclusive, en su seno
existia un nutrido debate sobre su objeto. Algunos politélogos centraban
su estudio en el Estado, otros en el gobierno, unos més en el poder.
Paralelamente, la sociologia habia contribuido notoriamente a la com-
prension de estos temas, ademés de la existencia de las viejas aportacio-
nes del derecho piiblico y la economia politica. Gradualmente la Ciencia
Politica se ha transformado en una disciplina especializada y por tanto
no cubre la totalidad del temario politico. Esta tarea la efectdan la
mayoria de las ciencias sociales, con diversas cuotas de conocimiento.

Los fenémenos politicos reclaman la convergencia de una variedad
de disciplinas, es patente que las contribuciones individuales de cada
una de ellas tiene un efecto complementario. A mayor niimero de co-
laboraciones individuales de las ciencias sociales para estudiar los
fenémenos politicos, mas caricter de convergencia multidisciplinaria
adquiere la agenda del temario politico.

Aquella idea de Lorenz von Stein, en el sentido de que la actividad del
Estado integra un sistema positivo de Ciencias Politicas, es muy titil para
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comprender un prospecto multidisciplinario para abordar a los fenéme-
nos politicos.! Uno de estos prospectos lo constituye la Politica Pblica.

Este trabajo tiene como objeto tratar sobre los beneficios que pueda
aportar la Politica Piblica, como un eje de colaboracién entre la Ciencia
Politica, la Ciencia de la Administracién y las Ciencias de las Politicas.

I1. La division del trabajo cientifico y sus efectos

1. Politica y Administracion

Uno de los temas mds trabajados, sobre todo por especialistas en Ciencia
de la Administracién, es el relativo a la separacién conceptual entre la
politica y la administracién.? Esta separacién ha sido uno de los produc-
tos de la diversificacidn de las ciencias politicas y al mismo tiempo, uno
de los resultados mds infructuosos del debate cientifico. Mucho tuvo que
ver en su gestacién, al mismo tiempo, el imperativo de legitimar a los
servicios civiles de los Estados modernos, bajo criterios que confundie-
ron el apartidismo con la apolitica.

El afin de definir los campos relativos a la Ciencia Politica y de la
Ciencia de la Administracién, efectuada por comunidades cientificas
cada vez mds especializadas y diferenciadas, fortificé un espiritu de
cuerpo que demandaba un campo del saber privativo. En paralelo se
formaron asociaciones especializadas en cada campo de estudio, con sus
propios agremiados, cuya actividad se realizaba en revistas igualmente
especializadas. Se formaron carreras universitarias distintas, con profe-
sores y estudiantes diferentes, y por lo tanto se crearon profesiones

! Lorenz von Stein, Die Verwaltungs-Lehre, Sttutgart, Berlang der F.G. Gottasfchen Buchlan-
dung, 1864-1868. Ocho tomos en diez volimenes. Hay una versi6n italiana, resumida: Lu Scienza
della Publica Amministrazione, Torino, Unione Tipografico-Editrice, 1897.

2 Lalista de los estudios del tema es larga, toda vez que ha congregado a varios de los especialistas
mds acreditados: Alejandro Vivien, Etudes Administratives, Paris, Editions Cujas. 1974. Dos vo-
limenes. La edicién original es de 1845; Gaspar Blunschili, Derecho piiblico universal, Madrid,
J. Géngora impresor, sin afio, dos volimenes. La edicién alemana original aparecié en (876);
Woodrow Wilson (“The Study of Administration”, E.U. Political Science Quarterly, vol. 2. 1887).
William Willoughby, Principles of Public Administration, Baltimore, The John Hopkins Press, 1927,
Frank Goodnow, Politics and Administration, New York, Russell. 1900. Fred Riggs “Professionalism,
Political Science of Scope of Public Administration”, en Charlesworth, ed., Theory and Practice of
Public Administration, Philadelphia, The American Academy of Political and Social Sciences, 1968.
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diversas. Este proceso ocurrid, porigual, en Europa y los Estados Unidos,
e inclusive en algunos paises iberoamericanos.

En suma, desde muchos aspectos la separacion entre la politica y la
administracién obedeci6, y obedece, mis al trabajo diverso de comuni-
dades cientificas especializadas, en bisqueda y cultivo de un campo del
saber propio, que a realidades concretas.

Otro factor que ha contribuido a confundir las relaciones entre la
politica y la administracidn, es la divisién de poderes, principalmente en
los regimenes presidenciales dominados por tendencias congresionales;
es decir, en regimenes en Jos cuales hay un desequilibrio favorable al
Legislativo, que propende a reducir al Ejecutivo a tareas subordinadas,
generalmente concebidas como “administrativas”, conservando el Legis-
lativo las propiamente “politicas”. En su origen, en México y los Estados
Unidos estuvieron vigentes regimenes presidenciales con propensién
congresional en el siglo XIX.3

La realidad es otra, la politica y la administracion integran un tnico
proceso. Los parlamentos modernos son centros activos de vida politica,
al tiempo que en su seno se determina la organizacién, competencias y
funciones de la administracién puablica. Paralelamente, los Ejecutivos
modernos legislan sobre las grandes cuestiones nacionales y conducen a
la administracién publica, de los cuales son depositarios.

2. Politica y policy

Otra distincidn disciplinaria cultivada, principalmente en los Estados
Unidos, es aquella que se refiere a la politica y las “politicas”, a la Politics

3 La teoria del gobierno congresional se debe a la pluma de Woodrow Wilson, que a finales del
siglo pasado la expuso en su libro The Congressional Government (Boston and New York, The
University Press Cambridge, 1885) para explicar el control parlamentario del Congreso sobre el
nombramiento y remocién de los secretarios del Despacho, dependientes del Poder Ejecutivo. Hay
una versién en espafiol, publicada en Madrid por la editorial Espaiia Moderna probablemente a finales
del siglo pasado. En México, Emilio Rabasa utilizé la categoria de congresismo para explicar las
causas de la larga dictadura porfiriana (La constitucion y la dictadura, México, Tipografia de Revista
de Revistas, 1912.) Sobre la misma linea, Antonio Enriquez publicé en su libro Dictadura presiden-
cial o parlamentarismo democrdtico en 1913, México, Imprenta del mismo autor. Es posible, sin
embargo, que el origen de la tcoria congresional sea més antigua, probablemente quien primero la
haya formulado sea Toméds Hobbes en su obra Behemoth, paréfrasis de Leviathan, destinado a criticar
el efecto politico del predominio parlamentario sobre el rey durante la guerra civil en Inglaterra, entre
1640 y 1660. Presumiblemente el libro fue gscrito en 1670.
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y la Policies. La primeraes un terreno de la Ciencia Politica, las segundas
de las Ciencias de “Policies”. Como es observable, los problemas de sus
relaciones comienzan con la definicién de las dltimas y al respecto, por
lo tanto, es indispensable adoptar una posicion de principio.

Los problemas seménticos y conceptuales de la voz Policy, cuando es
traducida en espafiol por “Politica”, han sido identificados y discutidos
por los especialistas en la materia. Inclusive hay problemas referentes al
término mismo, como lo hace constar William Dunn cuando explica que
la voz Policy deriva del griego, del latin e incluso del sanscrito, y que exis-
te un notorio parentesco entre Politics y Police, tal como se usaba en la
Inglaterra medieval. Dunn cree que esta circunstancia ha sido fuente de
confusidn entre los campos relativos a la Ciencia Politica y la Adminis-
tracién Publica, por un lado, y las Ciencias de la Policy, por el otro, pues
las primeras estudian a la politica y las segundas a la policy. Mas all4 del
inglés, sin embargo, el problema se complica, como en el ruso, por
ejemplo, donde la voz Politika se refiere tanto a Politica, como a Policy.4

Yehezkel Dror, cuya activa participacién ha contribuido tanto al de-
sarrollo de estas disciplinas, ha mostrado también su preocupacién al
respecto sefialando que

la falta de una diferencia entre Politics y Policy en un gran nimero de idiomas,
crea un gran problema en el desarrollo del Andlisis de Politicas en muchos
paises. Al mismo tiempo, la falta de esta diferencia sefiala realidades y
percepciones descuidas en el Analisis de Politicas provenientes del idioma
inglés.’

Estos problemas conceptuales y seménticos son patentes en el espafiol,
como lo hace constar Joan Subirats, quien juzga que la traduccién de
Policy por “Politica” significa el empleo de un término equivoco y
polivalente. Sin embargo, comprensiblemente, el autor cataldn omite el
empleo de cualquier otro término y continia usando el de “Politica” para
referirse a Policy.%

4 William Dunn, Public Policy analysis: An Introduction, N.J., Prentice-Hall, Englewood Cliffs,
1981, pp. 7-8.

5 Yehezkel Dror, “Andlisis de politicas para gobernantes”, Revista Venezolana de Desarrollo
Administrativo, nimero 1, enero, 1982, p. 33.

6 Joan Subirats, Andlisis de politicas piblicas y eficacia de la administracién, Madrid, Instituto
Nacional de Administracién Piblica, 1989, pp. 40-41. El problema de traduccién al espafiol es tan
relevante, que es insuficiente con que nos lamentemos que en la versién castellana de la Enciclopedia
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Ante una situacién semantica y conceptual como la narrada, en
trabajos anteriores hemos propuesto el empleo de la voz Policy, tal como
se hace en inglés. Ademds de conservar sus raices greco-latinas, ya estd
en uso desde varios afios atrés.’

La Ciencia Politica y la Ciencia de la Policy cuentan con cultivadores
propios, asi como con agremiaciones y medios de divulgacién también
privativos. Cada cual tiene libros especializados, usuarios diferentes,
alumnos y catedraticos diversos. Por su lado, la Ciencia Politica se ha
abocado al estudio del sistema politico, las relaciones de poder y la con-
ducta politica; por el suyo, la Ciencia de Policies se centraba original-
mente el estudio del gobierno, pero cada vez mds se extiende al apartado
del publico y de los publicos particulares en los que inciden las policies.8

Como en el caso anterior, son las comunidades cientificas las que han
ahondado las diferencias entre Politics y Policy, mas que los fenémenos
en si, ademds de que cada campo del saber cuenta con revistas propias,
curriculas de ensefianza diferentes y catedraticos y estudiantes igualmen-
te inherentes a sus dominios académicos.

3. Policy y Administracién

Antes de la irrupcién de los progresos politicos que arribaron con la
Revolucién francesa, la Policy abrazaba todo aquello que hoy conocemos
como administracién publica, era la expresién mds transparente de la
administracién del Estado.® A partir de esta revolucién, Policy fue

Internacional de Ciencias Sociales, se traduzca un articulo de Harold Lasswell titulado “Policy
Sciences”, en Ciencias Praxioldgicas, tomo 11, Madrid, Ediciones Aguilar, 1976, pp. 372-379.
Recientemente ha sido publicada en México una antologia de Yehezkel Dror, en la cual el editor y
prologuista propone la traduccién de Policy por “Curso de accién politica”, es decir, sugiere no la
traduccién de la palabra, sino de su significado, lo cual no supera su confusién con “Politica”, pero
da cuenta del problema. Yehezke!l Dror, Enfrentando al Futuro, México, Fondo de Cultura Econ6-
mica, 1990, Prélogo, Seleccién y notas de Samuel Schmidt, p. 11.

7 Mi sugerencia no es novedosa, don Manuel Garcia-Pelayo la estd usando desde 1987, como lo
hace en una de sus obras cuando se refiere a las Policies del Estado. Manuel Garcia-Pelayo, Las
transformaciones del Estado moderno, Madrid, Alianza Universidad, 1987, p. 35.

# Peter J. May, “Reconsidering Policy Design: Polices and Publics”, Journal of Public Policy,
tomo 11, 2, April-June, 1991, pp. 187-206.

9 Johann Heinrich Gottlob von Justi explicaba que la voz Policey tenia dos sentidos diferentes,
uno estricto, otro lato. El primero —que equivalia a Police en el reino Unido- “comprende todo lo
que puede contribuir a la felicidad de los ciudadanos, y principalmente a la conservacién del orden
y de ladisciplina, los reglamentos que mirana hacerles la vida més c6moda, a procurarles las cosas
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sustituida bruscamente en Francia por administracién publica y esta
férmula se diseminé rapidamente entre los pueblos iberoamericanos.!0
En contraste, entre los alemanes la sustitucién fue mas lenta, pero
inexorable,!! y sélo en los paises anglosajones se conservaron ambas
palabras para significar dos objetos distintos.!2

En Gran Bretafia, Policy se conservé para referirse al arte del gobier-
no; Police para significar el gobierno de las ciudades y los paises, y
después la conservacién de la paz y ¢l orden; y administracion para
representar el conjunto de los Ministerios. En los Estados Unidos se
heredé esta tradicion, con algunas variantes, pero en contraste a Gran
Bretaria.la administracion piiblica ha sido culitivada vigorosamente desde
principios de siglo y, posteriormente, aqui se crearon las Ciencias de la
Policy. ‘

También, como los casos anteriores, hay fuertes diferencias de cam-
pos de conocimiento debidos a la actividad de sus respectivas comuni-

necesitan para subsistir”. Con respecto al segundo significado —que correspondia a Policy en Gran
Bretafia— afirmaba que “se comprende bajo el nombre de Policey, las leyes y reglamentos que
conciemnen al interior de un Estado, que tiran a afirmar su poder, a hacer un buen uso de sus fuerzas,
a procurar la felicidad de los siibditos”. Grunsitze der Policey-Wissenschaft, Gottingen, im Verlang
der Vittwe Vandenoef, 1756, p. 4. Esta obra fue traducida al francés como Elémens Généraux de
Police, Paris, chez Rozet, Libraire, rue S. Severin, a la Rofe d’or, 1769 y al espafiol como Elementos
generales de policia, Barcelona, por Eulalia Piferrer, viuda, impresora del rey nuestro sefior, Plaza
del Angel, afio 1784. De haberse trasladado al inglés, dado que von Justi desenvolvi6 el sentido lato
de Policey, se habria traducido por Policy. Ni el francés ni el espaiiol tenian esta opcién, no conocen
el vocablo Policy, sino s6lo el de Policia. Omar Guerrero, Las ciencias de la administracion en el
Estado absolutista, 1984.

10 Esta mutacién tuvo una repercusién extraordinaria, pues gracias a ella emergi6 la moderna
Ciencia de la Administracién. El mérito es del pensador francés Charles-Jean Baptiste Bonnin
(Principes d’Administration Publique, Paris, chez Renaudiere Imprimeur-Libraire, 1812. Tres vold-
menes. La edicién original es de 1808, seguida por otra de 1809 y la referida, de 1812, la mds
consultada. En 1929 apareci6 un compendio de los Principios, versi6n de la cual se tradujo al espafiol
en 1834, en tanto que en 1824 la obra integra se habia traducido al italiano).

11 Robert von Mohl es el wltimo gran cultivador de la vieja ciencia alemana de la policey. Die
Policey-Wissenschaft, Tubingen, Verlang der H. Laupp’ fchen Buchhandlung, 1866. Tres volimenes.
Y Lorenz von Stein, antes citado, es el primer tratadista de Ciencia de la Administracién en Alemania.

12 Adam Smith, que en 1763 profesaba cétedra sobre Police, junto con otras materias, se apoyaba
en el Diccionario de Johnson publicado en 1755. Decia que este autor definia a la Police como una
palabra que provenia originalmente del francés, en tanto que Policy emanaba de Politeia. Definia a
la Police como *“1a regulacién y gobierno de la ciudad o pais, asi como el cuidado de los habitantes”;
y ala Policy como “el arte del gobierno, principalmente con respecto a los poderes externos”. Smith, .
“Lectures on Justice, Police, Revenue and Armas”, delivered in the University of Glasgow for Adam
Smith, reported by a Student in 1763. Oxford, Claredom Press, 1896, pp. 154-259. Adam Smith
dedicé un brevisimo tiempo a la exposicién de los temas de la salubridad y la seguridad, que sélo
comprendieron dos paginas de sus Lectures, otorgandole un extenso espacio a la economia: Tal era
en efecto su vocacion.
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dades académicas. El resultado ha sido una diferenciacién de campos
mediante construccién conceptual, los cuales sin embargo est4n trasla-
pados, entre ellos hay fronteras extraordinariamente tenues y ademas hay
una concurrencia de trabajos académicos sobre el mismo punto.

La Ciencia de la Administracion ha sido uno de los terrenos primige-
nios y mds fértiles para el cultivo de los estudios de Policy Publica.
Dentro de algunos de los mds antiguos libros sobre administracién
publica en los Estados Unidos, la Policy figuraba dentro de las categorfas
centrales, tan centrales, como que de ella partian definiciones de admi-
nistracién publica.!3 El desarrollo de la administracién publica como
disciplina cientifica en los Estados Unidos, estuvo fuertemente influen-
ciado por las relaciones entre los temas politicos y los temas administra-
tivos. Debido a la fuerte influencia alemana a través principalmente de
Gaspar Blunschli —discipulo de Lorenz von Stein—, el desenvolvimiento
primigenio de la Ciencia de la Administracién tendi6 a centrarse en la
separacion entre politica y administracién. Aunque Blunschli distinguia
a la administracién con respecto al derecho piblico, la administracién
privada y la politica, fue esta iltima distincién la que llamé poderosa-
mente la atencién en los Estados Unidos.

A partir de los trabajos de Wilson y Goodnow, proliferaron en esta
pais una gran cantidad de trabajos cuya definicién de la administracién
publica se basaba en su extrafiacion con la politica. Esta tendencia fue
predominante hasta mediados de los afios cincuenta. Sin embargo, como
lo adelantamos, desde los afios veinte se comenzé a configurar una
interpretacion diversa cuya postura era la acentuacién de los aspectos
cumunes de la administracién y la politica, teniendo como factor comin

13 La primera proposicién conceptual de la Politica Piblica como centro de la definicién de la
administracidn piblica, fue formulada en 1926. Su autor es Leonard White, la propuso en el primer
libro de texto de la materia en los Estados Unidos: Introduccion al estudio de la administracion
piiblica, México, Compaiiia General de Ediciones, 1964. Posteriormente, en un antiguo y muy
consultado articulo preparado a mediados de los afios treinta, Marshall Dimock se referia a la
administracion pidblica como el Estado en accién, el Estade como constructor. Decia que su alcance
era amplio, tan extenso como el gobierno mismo, pues “el alcance de la administracién pablica estd
determinado sélo por la necesidad de ejecutar Policies y propdsitos del Gobierno”. Dimock, “The
Frontiers of Public Administration”, John Gaus et af, The Frontiers of Public Administration, New
York, Russell and Russell. 1967 (la edicion original es de 1936. Las cursivas son nuestras). John
Pffifner y Robert Presthus definieron a la administracion publica como un “proceso relacionado con
la ejecucion de las Policies Piblicas, abarcando innumerables habilidades y usando téenicas que
ordenan los esfuerzos de muchos miembros del pueblo”. Public Administration. New York, The
Ronald Press Company, 1967 (la edicidn original es de 1935. Las cursivas son nuestras).
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ala Policy. Esta tendencia, a la que identificamos como el Enfoque de la
Politica Piiblica en una obra anterior,!4 concebia a la administracién
publica como uno de los protagonistas de los procesos politicos que
convergian en el gobierno y, particularmente, la definia como la ejecu-
cién de la Policy Publica.!5

La nocidn de Policy Publica se restringia a un sentido procesal, ella
era concebida como proceso de intercambio de una variedad de protago-
nistas de la politica, en tanto que ésta era entendida como la acci6n del
Gobiemo en el sentido de determinar a la Policy Piblica. Sin embargo,
en la medida en que la administracién publica era entendida en términos
del “qué” y el “c6mo” del gobierno, dibase por resultado una confusién
conceptual entre ella y la politica.

De tal modo, si la dicotomia politica-administracién pecaba de defec-
to, este enfoque pecaba de exceso, y aunque hoy en dia ain hay pensa-
dores que estan inscritos en su linea tedrica, lo cierto es que gradualmente
se fue estrechando en su desarrollo.

Hay que destacar que, en paralelo, también tempranamente se escri-
bieron otros libros en los cuales se-hace énfasis en los vinculos entre la
Policy Piblica y la administracién publica, obras que tuvieron un fuerte
influjo en la época en que aparecieron. Uno de los mds importantes es
Policy and Administration, de Paul Appleby, publicado en 1949.

En 1937 se introdujo en la Escuela Graduada de Administracién
Publica de la Universidad de Harvard, el estudio de la Policy Publica y
hacia 1940, con base en esta experiencia, se formé un Comité Interdis-
ciplinario dedicado al desarrollo curricular de la nueva disciplina. Uno
de sus més fructuosos productos fue el libro Administracién Piblica y
Policy Piblica (Public Administration and Public Policy) de Harold
Stein, que comenzé a utilizarse como libro de texto en el afio de su
publicacién: 1952. Sin embargo, posiblemente la contribucién mas rele-
vante de la Escuela sea una antologia preparada por Carl Friedrich y
Edward Mason en 1940.

14 Omar Guerrero, Teoria administrativa de la ciencia politica, México, Universidad Nacional
Auténoma de México, 1982, pp. 76-77.

15 | eonard White, antes citado, se referia a la administraci6n piiblica como las “operaciones que
tienen por objeto la realizaci6n o la observancia forzosa de 1a politica piiblica”. En el mismo sentido,
Dimock la definfa como la “coordinacién de esfuerzos colectivos para realizar la politica publica”.
ibid., paginas citadas. Las cursivas son nuestras.

16 Harold Lasswell, “Policy Orientation”, Lerner, Daniel and Harold Lasswell (eds.), The Policy
Sciences, Stanford University Press, 1951, pp. 3-15.
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Esta contribucién, que desde el 4ngulo de la época en que se formuld,
podria ser comparado con el aporte posterior de Harold Lasswell, padre
de la Ciencia de la Policy, significé un esfuerzo de sintesis de los apor-
tes de los especialistas en administracién piblica al campo de las Policies
Piiblicas.!6 Hay que enfatizar que Friedrich era un autor de talla mundial,
se habia formado en Alemania, su pais de origen, donde abrevé en la
teoria del Estado germénico y las disciplinas administrativas que alli se
cultivaban. '

El objeto de la antologia era publicar expresamente una obra de Policy
Publica, como una nueva empresa alterna ante las tradicionales series
editoriales en ciencias sociales, pues existia una necesidad préctica y
teérica al respecto.!” Ademds, las distinciones disciplinarias de estas
ciencias no estaban contribuyendo al estudio integral de las Policies
Piblicas cuyo importancia, debido principalmente a la expansi6n de las
actividades del gobierno, era patente. Finalmente, muchos de los progre-
sos mds significativos de las ciencias sociales estaban entonces, y lo
estuvieron de antiguo, determinados por problemas de Policy Piblica
cuya presion reclamaba soluciones. En todo caso, estas mismas discipli-
nas requerian del anélisis de las condiciones que determinaban el éxito
o el fracaso de aquello que los gobiernos modernos emprendian.

Los editores aseguraban que raramente los asuntos de la Policy
Publica, si no es que jamas, se han tratado con esmero dentro de alguno
de los campos de estudio cultivados en la tradicional divisi6n del traba-
jo de las ciencias sociales. Y, por lo contrario, estos asuntos se oponian
a la fragmentacién y reclamaban la colaboracién de disciplinas vincula-
das. Para ambos la trascendencia del cambio por cuanto a la visualizacién
de las Policies Publicas, consistia en aplicar todos los enfoques posibles
rompiendo las barreras entre los anlisis tedricos y practicos, y entre los
puntos de vista meramente juridicos, econémicos y administrativos. Esta
interpretacion, sustancialmente distinta al enfoque de la Policy Piblica,
precede y anuncia el nacimiento de las Ciencias de la Policy propuesto
por Lasswell diez afios después. Se trata, en suma, de una sugerencia de
multidisciplina a partir del concurso de las ciencias sociales en su
conjunto.

17 El temario de los 11 articulos que integran a la obra, presentados por igual nimero de autores,
estdn dedicados a una variedad de campos de accién de la Policy Piblica, tales como el empleo,
mercado, control industrial, precios, presupuestos, moneda y regulacién econémica, entre otros. Carl
Friedrich and Edward Manson (eds.), Public Policy, Harvard University Press, 1940.
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Este concepto de Policy Piblica esta lejos de ofrecer una panacea o
decir al publico o al gobierno lo que debian hacer. Su objeto era mostrar
c6mo el trabajo de los académicos y los practicantes de la administracién
publica, pueden atraer en una estrecha y fructuosa colaboracién; toda vez
que la Escuela de Administracién Pblica de la Universidad de Harvard
se proponia presentar anualmente algunos de los resultados de esta
colaboracidn.

La contribucién mas importante, con la que comienza la antologia, es
obra de la pluma de Friedrich.!® Como estd destinada al tema de las
relaciones entre las Policy Piblica y la responsabilidad administrativa,
buena parte de su objeto se dedica a definir a la Policy. El punto de
arranque es su polémica contra la distincidn entre la politica y la admi-
nistracién formulada por Goodnow, de la que explica que las concibe
como cajas mutuamente excluyentes, cuando ambas juegan un papel
continuo en la formacién y ejecucién de la Policy, aunque, como lo acla-
ra, haya mas de politica en la formulacién y mds de administracion en la
ejecucion. El punto de enlace es, por consiguiente, la Policy Puiblica
como un continuo de formacién y ejecucién, como un proceso inse-
parable.

Cuando individuos o grupos ganan o pierden poder en un ambito
determinado, hay politica; cuando un acto o propuesta de accioén de un
funcionario se orienta al interés publico, hay administracién. Esta misma
situacion, desde otro angulo, lleva a la definicién de las Policies como
“el significado comiin del término referido a las decisiones acerca de lo
que se hace o no se hace en situaciones dadas”. Las funciones legislativas
constituyen decisiones de Policy, de modo que la elaboracién de Policy
se considera cada vez menos como parte de la administracién publica,
pero son parte al fin, al tiempo que la ejecucién le corresponde plena-
mente.

Esta afieja interpretacién de Friedrich y sus colegas, ratificada por
Lasswell y los suyos diez afios después, no debemos desoirlas en bene-
ficio de un trabajo necesariamente pluridisciplinario de los temas po-
liticos. '

18 Carl Friedrich, “Public Policy and Nature of Administrative Responsability”, obra citada,
pp. 3-23.
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III. Campos de concurrencia

1. El foco en la accion del gobierno

Estudiar la actividad gubernamental refleja los aspectos generales del
gobierno y, también, los elementos que lo integran. Esta actividad
consiste en una cadena de acciones, ellas son las unidades bdsicas.
Ademds, hay que considerar a la actividad en su totalidad:

* El problema o necesidad que suscita la actividad, es decir, el por
qué

* Laactividad en si, el qué

* El modo en que se desenvuelve la actividad, el cémo

* La consecuencia de la actividad, el para qué.

De algiin modo, el acento en uno o varios de estos aspectos, es la causa
de la formacién de enfoques desde la Ciencia Administrativa, la Ciencia
Politica y la Ciencia de la Policy. Por ejemplo, la tradicion europea en
Ciencia Administrativa se ha fundado en la actividad y el modo en que
se desenvuelve, es decir, en el qué y el cémo del gobierno, en tanto que la
tradicién norteamericana se ha fundado en el cémo. Sin embargo, ningu-
na de las dos se ha extendido a las causas y resultados de la actividad,
aunque en 1968 se propuso en los Estados Unidos que el estudio de la
administracion puiblica se reorientara a los efectos de la actividad.!®

Estos acentos de aproximacién han provocado que en Europa e
Hispanoamérica, el cultivo de la Ciencia Administrativa se haya expla-
yado en estudios tanto de las actividades funcionales, como de las
actividades institucionales. Las primeras se orientan a los fines de los
gobiernos, principalmente la expresion exterior de la personalidad del
Estado, sudefensay las acciones referentes a la hacienda puiblica, ademads
de la administracion de la justicia y la gestion de los asuntos interiores;
estos ultimos ‘abarcan las obras publicas, comunicaciones, transportes,
vivienda, educacién, seguridad social, salud y otros similares. Las segun-
das, encaminadas a preservar el organismo de las instituciones adminis-
trativas, se refieren a la administracién de personal, la gestion de recursos

19 Fred Riggs, obra citada.
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financieros y materiales y la gerencia de sistemas de comunicacién e
informacidn.

Por su parte, la Ciencia de la Policy han puesto el acento en el por qué,
se interesan principalmente en el disefio de la Policies como directrices
o cursos de la actividad; también se han preocupado del para qué, es
decir, en evaluar las directrices disefiadas. En este sentido, su campo de
cultivo es la Policy como cauce de la accién, mas que la accién en si. Sin
embargo, un grueso rengldn de literatura de Ciencias de la Policy han
trabajado sobre la accion misma, su preocupacidn es el flujo mismo y por
tanto comparten el objeto de conocimiento con la Ciencia de la Admi-
nistracién.29

No hay duda que la salud y vitalidad de ambas disciplinas se funda,
en buena medida, en sus capacidades para asociadamente discernir sobre
el proceso completo de la actividad del gobierno, desde la causa que la
suscita hasta la satisfaccién que produce, pasando por la actividad misma
y el modo como se desenvuelve. Sin embargo, es necesario que esta
asociacion se funde en una adecuada divisién del trabajo entre las tres
disciplinas, habida cuenta de la imposibilidad de integrar una tnica
ciencia de los asuntos politicos.

Esta asociacion tridisciplinaria —que podria ampliarse a otras mas—, se
efectuaria de dos modos: uno, reformando los curricula de formacién
profesional y de posgrado de cada una de ellas, distribuyendo equitati-
vamente los contenidos de cada cual; dos, definiendo mas precisamente
la contribucién de la disciplina mas reciente, la Ciencia de la Policy, al
estudio del gobierno independientemente de sus aportes al estudio de los
publicos.

El foco de la colaboracién puede ser la actividad del gobierno. Su
adopcion serviria como eje del trabajo de las tres disciplinas politicas y,
al mismo tiempo, contribuiria a la solucién de los problemas de identifi-
cacién de campo que sufre el estudio de la Policy Piblica.?!

20 Omar Guerrero, “Las politicas publicas como dmbito de concurrencia multidisciplinarias”,
Revista de Administracion y Desarrollo, nimero 29, Santafé de Bogotd, Escuela Superior de
Administracién Piblica, diciembre, 1991, pp. 15-33.

21 Este problema puede ser, de varios modos, el Talén de Aquiles del estudio de la policy Piblica.
Tal como ha sido visualisado por Eugene Meehan, su irrupcion durante las pasadas dos décadas es
posiblemente uno de los sucesos mds sobresalientes en las ciencias sociales. Sin embargo, su notorio
crecimiento no ha correspondido a la clarificacién y estabilizacién del significado de conceptos
necesarios para su consolidacién disciplinaria. Uno de estos conceptos es, precisamente, el de Policy.
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Tal como lo explica el autor citado, el uso comuin de la palabra Policy,
referida a los asuntos humanos, es identificada con una guia de accién
colectiva. También usada convencionalmente, la voz accién se relaciona
con el ejercicio del poder o con la capacidad de producir cambios. Las
acciones humanas pueden producir un cambio imprevisto o, al contrario,
evitar un cambio previsto. En suma, ellas pueden ser voluntarias o
involuntarias, pero sélo las primeras son las que interesan al estudio de
la Policy porque constituyen opciones.

Un esquema tal sugiere la consideracion de los siguientes elementos:
un actor con la capacidad de producir cambios; una forma de proyeccién
de los resultados futuros dentro de los limites de la capacidad del actor;
un conjunto de conceptos que identifican las dimensiones normativas y
significativas de los resultados; un aparato de seleccién de los resultados
preferidos, de entre las opciones viables; un programa de accién para el
logro de los resultados preferidos; un sistema de monitoreo para ajustar
el programa de accién a la luz de los resultados efectivamente produci-
dos, y una teoria del conocimiento adecuada para demostrar que estos
elementos pueden ser suministrados dentro de los limites de la capacidad
humana ordinaria.

Esta propuesta, entre otras, puede fincar bases para los trabajos
de colaboracién mencionados. Su autor es un acreditado politdlogo,
cuyas aportaciones a la metodologia son muy conocidas y reco-
nocidas.

IV. Gobernabilidad y Ciencias de la Policy

1. El problema de la gobernabilidad

Las sociedades contempordneas, principalmente las subdesarrolladas,
durante la década pasada y en la presente han dado muestra de sintomas
preocupantes de ingobernabilidad, particularmente por la crisis del Es-

Para algunos autores Policy es definida en términos de accién, para otra como declaracién de metas
o deseos (por ejemplo, con respecto a la seguridad nacional o las comunicaciones). Consecuente-
mente, un campo det saber debe al menos contener un minimo de conceptos inequivocamente
definidos, principalmente en términos de claridad y consistencia, “Policy: Constructing a Defini-
tion”, Policy Sciences, number 18, 1985, pp. 291-311.
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tado benefactor y el agotamiento del modelo de Estado protagonista en
gran escala. La ingobernabilidad se ha manifestado de varios modos,
entre otros los deficitarios de servicios pblicos, el estrechamiento de los
programas de bienestar social y, mis dramaticamente, el declive vertigi-
noso de la calidad de vida de la poblacién. Se calcula que la mitad de la
poblacion de los paises iberoamericanos se encuentra en la pobreza y
la cuarta parte en la extrema pobreza. Hoy en dia el incremento de la
morbilidad y la mortalidad han tenido un crecimiento impresionante, y
hasta han reaparecido enfermedades epidémicas que se crefan propias de
la Edad Media, como el célera.

Como efecto, se ha incrementado la desigualdad social y el desajuste
entre las clases sociales, toda vez que la riqueza se ha concentrado como
en épocas anteriores a las revoluciones sociales de nuestro siglo. Los
programas neoliberales han destruido a las instituciones de bienestar
social o las han dafiado extraordinaramente, provocando efectos
perniciosos para sus antiguos beneficiarios. La irritacion social en
muchos paises se ha transformado en protestas generalizadas y, mds atin,
en demandas organizadas propensas a mudar gobiernos y hasta las
sociedades mismas, algunas a través de métodos violentos.

Todo ello muestra un cuadro patético de ingobernabilidad, principal-
mente en paises tales como Peri o Colombia, y mis recientemente
Venezuela. Pero estos casos pueden generalizarse.

El modo tradicional de administraciéon pudblica por agregacién de
experiencia, por medio del derecho administrativo vigente, resulta nece-
sario pero insuficiente. Las leyes de secretarias de Estado, sus regla-
mentos interiores y manuales de organizaci6n, asi como los de pro-
cedimientos y los instructivos, que plasman esa experiencia, funcionan
como patrones prescriptivos por los que fluye la actividad de gobierno
cuyo prospecto confiable es actuar con base en la experiencia. Todo esto
nos evoca a la politica incremental, ttil para acciones en época de paz de
larga vigencia, de quietud social que reclama insumos de cambio por
renovacion. Simplemente, ese gobierno es sinénimo de orden piiblico.22

22 La explicacién sobre el comportamiento incremental del gobierno, es una contribuci6n de
Charles Lindblom (“Policy Analysis”, The American Economic Review, number 3, june, 1958,
pp. 299-312. “The Science of ‘Muddling Through’”, Public Administration Review, volume XIX,
number 2, spring, 1959, pp. 79-88. “Still Muddling -now yet Through”, Public Administration
Review, volume XXXIX, 1979, pp. 317-336). Los dos articulos finales han sido traducidos al espafiol:
Luis Aguilar, La hechura de la politicas, México, Miguel Angel Porria, 1992, pp. 201-254.
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2. La contribucion de la ciencia de la Policy

Sin embargo, la velocidad del cambio en la actualidad, amén de la
ingobernabilidad patente, reclaman también un modo diverso de accién
de gobierno que comprenda de forma distinta a las condiciones vigentes.
En la medida que los conflictos sociales aumentan y que las instituciones
politicas no dan cabida adecuada a ellos, y por tanto los Estados moder-
nos han dejado de tener un desarrollo politico, es menester incrementar
las dosis de gobernabilidad de manera continua. Se necesita, en suma,
concebir el mundo politico como un 4mbito polémico donde concurren
y compiten clases sociales, fuerzas y partidos politicos, y que este mundo
no puede ser completamente ordenado por una visién preventiva del
derecho administrativo; en fin, que es necesario inducir un modo diverso
de desempefio del gobierno cuyo concepto sea un 4mbito de accién cam-
biante y conflictivo. Se necesita crear nuevas capacidades de accién pa-
ra la administracién publica.

Estas capacidades de desarrollo administrativas deben orientarse a
producir gobernabilidad, por conducto de programas de accién flexibles
y adaptativos que actiien por innovacién, en la medida en que el horizonte
de desempeiio estd caracterizado por la complejidad, incertidumbre,
contingencias y riesgos, que son los ingredientes de la ingobernabilidad
y, principalmente, de la ingobernabilidad por irritacién social, desesta-
bilizacién y violencia. 23

Una opcién de gobernabilidad es la gerencia pdblica por Policies, que
capacite a los gobiermnos para pronosticar a corto plazo y actuar con
aptitud ante cambios inmediatos. Una parte de la literatura de la Ciencia
de la Policy ya ha abonado este terreno de manera muy fértil. Se ha
definido a la Policy como un patrén-de accién del gobierno que resuelve
demandas conflictivas y provee ¢de incentivos para la cooperacién so-
cial.?4 La idea es que los gobiernos hoy en dia se desempefian ante
condiciones sociales cuyo cambio -es muy acelerado y por tanto los
métodos usuales de planeacién y programacién resultan insuficientes.

23 Contra la versién incremental de Lindblom, a la que juzga proclive al conservadurismo,
Yehezkel Dror sugiere el “modelo normativo 6ptimo” que se rija por el concepto de innovacién.
“Muddling Through: ‘Science’ or Inertia”, Public Administration Review, volumen XXIV, number
3, september, 1964, pp. 154-157.

24 Fred Frohonk, Public Policy: Scope and Logic, New Jersey, Englewood Cliffs, Prentice-Hall,
Inc., 1979.
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Ademas, estas condiciones son cada vez mds complejas y las actividades
del gobierno reclaman mayores insumos de certidumbre. Como resulta-
do, la programacion, la presupuestacién y la emisién de leyes y regla-
mentos, sufren casi inmediatamente el impacto en el cambio de estas
condiciones y se ven forzadas a ajustes y enmiendas continuos que muy
pronto las apartan de su espiritu y objeto.

En pocas palabras, las férmulas usuales de gobernar se han vuelto
inoperantes, ineficaces e infructuosas, produciéndose como resultado un
incremento de ingobernabilidad. A mayor magnitud organizativa de los
gobiernos y por tanto a mayor necesidad de colaboraci6n entre los cuer-
pos que lo forman, mayor es el efecto de desarreglo producido en su
gestion interna por elementos procedentes de aquellas condiciones sobre
las cuales actuara. Ante circunstancias tales, los gobiernos deben adquirir
capacidades de accién hasta ahora desconocidas, principalmente la fa-
cultad de corregir continuamente sus Policies y mudar adecuadamente
las metas previstas dentro de objetivos concebidos como “blancos mé-
viles”. El enfoque de Policies Piblicas como patrones de conducta del
gobierno para estimular la cooperacidn social e inhibir el conflicto, puede
ayudar a la formacién de acciones de gobierno mas aptas y utiles dentro
de condiciones como las narradas.

El esquema conceptual elaborado por Meehan, antes examinado,
coincide con esta nocién porque permite acercarse a la idea de Policy
como un programa de acci6n. Tal programa consiste en dos o m4s teorias
entrelazadas, que proveen un aparato capaz de dirigir la accién y de
generar una opcion especifica desde un conjunto estipulado de resulta-
dos. La ventaja de esta nocién de Policy, como programa de accidn, es
la de capacitar para razonar y corregir la direccién de la accién. Policy,
en suma, es un programa de accidn disefiado dentro de la capacidad
humana, es un conjunto de teorias aptas para enlazar acciones humanas
especificas hacia los resultados preferidos.

Esta perspectiva, que visualiza a los gobiernos modernos funcionando
dentro de condiciones de alta incertidumbre y notorio crecimiento de la
complejidad de sus horizontes de accidn, estd estrechamente relacionada
con los problemas de contingencia y riesgo. Hoy en dia las organizacio-
nes publicas —y privadas— complejas manejan recursos en gran escala,
que suponen instalaciones de elevada complejidad de administracién y
mantenimiento, y por tanto un incremento del potencial destructivo. Las
fallas y errores en este manejo suelen tener resultados catastréficos, sin
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descontar los desastres propiamente naturales y la ausencia de capacidad
de gobierno que ha derivado en problemas igualmente catastréficos en
gran escala, tales como la destruccién ecolégica y el deterioro ambiental.
Este tipo de problemas han originado estudios de Policies de prevision
de contingencias, que pueden redituar buenos frutos para su prevencién
y mitigacién.2

Estamos proponiendo que, ademés del cultivo del publico y los
publicos, las Ciencias de la Policy fortalezcan la causa de su origen, es
decir, el estudio del gobierno, que contribuyan al desarrollo de la
gobernabilidad. De paso, sugerimos que mediante este esfuerzo se co-
labore a favor de la diferenciaciéon de su campo del saber dentro del
estudio de la actividad gubernamental. Al respecto, otro grueso sector de
literatura de Policy Publica estd destacando los problemas de definicion
del objeto de conocimiento de las Ciencias de la Policy y proponiendo
como alternativa ahondar en el temario de la actividad del gobierno.26

25 Un ejemplo al respecto es el trabajo de Van R. Johnston and Maxine Kurtz, “Handling a Public
Policy Emergency”, Public Administration Review, volume 46, number 5, 1986, pp. 414-422.

26 S6lo a manera de ilustracién, deseamos mencionar los siguientes trabajos: Robert D. Behn,
“Policy Analysis and Policy Politics”, Policy Analysis, springs, 1981, pp. 199-226. Leslie Pal,
“Consulting Critics: a new Role for Academic Policy Analysis”, Policy Sciences, number 18, 1985,
Pp. 357-369. Douglas Torgerson, *‘Between Knowledge and Politics: three Faces of Policy Analysis”,
Policy Sciences, number 19, 1986, pp. 33-59.
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