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POLITICS Y POLICY

Hoy en dia la gran novedad en el temario poli-
fico, la constituyen las Ciencias de Policy (Policy
Sciences). Se trata de un conjunto de discipli-
nas que tienden a universalizarse, pero que
principalmente se desarrollan en los Estados
Unidos. Estas disciplinas tienen como materia
la Policy, que debe ser distinguida conceptual
y semdnticamente de la Politics, que es el obje-
to de la Ciencia Politica. Como es observable,
los problemas inherentes a las relaciones entre
la Ciencia Politica y las Ciencias de Policy, co-
mienzan con la definicion y tfraduccién de Po-
licy a idiomas distintos al inglés. Los problemas
semanticos y conceptuales de la voz Policy,
cuando es traducida en espanol por “Politica”,
han sido identificados y discutidos por los espe-
cialistas en la materia. Incluso, 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 existe un notorio parentes-
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co entre Politics y Police, tal como se usaba en
la Inglaterra medieval. Dunn cree que esta cir-
cunstancia ha sido fuente de confusién entre
los campos relativos a la Ciencia Politica y la
Administracién Publica, por un lado, y Politica
y las Ciencias de la Policy, por el otro, pues las
primeras estudian a la Politica y las segundas a
la Policy. (Dunn 1981).

Mds alla del inglés, sin embargo, el problema
se complica, como en el ruso, por ejemplo,
donde la voz Politika se refiere tanto a “Politi-
ca”, como a Policy.

Yehezkel Dror ha externado también su preo-
cupacion, haciendo ver que “la falta de una
diferencia entre ‘Politics’ y ‘Policy’ en un gran
numero de idiomas, crea un gran problema en
el desarrollo del andlisis de politicas en muchos
paises. Al mismo tiempo, la falta de esta dife-
rencia senala realidades y percepciones des-
cuidas en el Andlisis de Politicas provenientes
del idioma inglés”. (Dror 1982),

Estos problemas conceptuales y semdnticos
son patentes en el espanol, como lo hace
constar Joan Subirats, quien juzga que la tra-
duccién de Policy por “Politica” significa el em-
pleo de un término equivoco y polivalente. Sin
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embargo, comprensiblemente, el autor cata-
Idn omite el empleo de cualquier otro término
y continlia usando el de “Politica” para referir-
se a Policy.

El problema de traducciéon al espanol es de
tal relevancia, que es insuficiente con que nos
lamentemos que en la version castellana de la
Enciclopedia Internacional de Ciencias Socia-
les, se traduzca un articulo de Harold Lasswell
titulado “Policy Sciences”, por “Ciencias Pra-
xiolégicas”. Hace poco mds de dos décadas
fue publicada en México una antologia de
Yehezkel Dror, en la cual el editor y prologuis-
ta propone la tfraduccién de Policy por “curso
de acciodn politica”; es decir, sugiere no la tra-
duccion de la palabra, sino de su significado,
lo cual no supera su confusion con “Politica”,
pero da cuenta del problema. (Dror 1990).
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Ante una situacion semdntica y conceptual
como la narrada, en otros tfrabajos he propues-
to el empleo de la voz Policy, tal como se hace
en inglés. Ademds de conservar sus raices gre-
co-latinas, ya estd en uso desde varios anos
atrds.

Mi sugerencia no es novedosa, Manuel Gar-
cia-Pelayo la estd usando desde 1987, tal
como lo hace en una de sus obras cuando se
refiere a las “Policies del Estado”. (Garcia Pela-
yo 1987).

Tanto la Ciencia Politica, como las Ciencias de
Policy, cuentan con cultivadores propios, asi
como con agremiaciones y medios de divulga-
ciéon también privativos. Cada cual tiene libros
especializados, usuarios diferentes, y alumnos
y catedrdaticos diversos. Por su lado, la Ciencia
Politica se ha abocado al estudio del sistema
politico, las relaciones de poder y la conducta
politica; por el suyo, las Ciencias de Policy se
centraban originalmente el estudio del Gobier-
no, pero cada vez mds se extienden al estudio
del publico y de los publicos particulares en los
que incide la Policy. (May Peter, 1991)

Como en el caso anterior, son las comunida-
des cientificas las que han ahondado las di-
ferencias entre Politics y Policy, mds que los
fendmenos en si.

POLICY Y ADMINISTRACION PUBLICA

Antes de la irrupcion de los progresos politicos
que arribaron con la revolucion francesa, la
policia abrazaba todo aquello que hoy cono-
cemos como administracion publica, pues era
la expresion completa de la administracion
del Estado. A partir de esta Revolucion, Policia
fue sustituida bruscamente en Francia por la
voz administracion publica y esta formula se
disemind rdpidamente entre los pueblos ibe-
roamericanos.

En contraste, entre los alemanes, la sustitu-
cion fue mds lenta pero inexorable, y sélo en
los paises anglosajones se mantuvieron ambas
palabras para significar dos objetos distintos, y
ademds de Policy se usaba el vocablo Police.
(Robert von Mohl 1866).
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En Gran Bretana, Policy se conservo para refe-
rir el arte del gobierno; Police para significar el
gobierno de las ciudades y los paises, y des-
pués, la conservacion de la paz y el orden. Por
su parte, Administracion representd el conjunto
de los ministerios. En los Estados Unidos se here-
do esta tradicion con algunas variantes, pero
en confraste con Gran Bretana, la administra-
cion publica ha sido cultivada vigorosamente
desde principios de siglo y posteriormente alli
fueron creadas las Ciencias de la Policy.

Tal como lo adelantamos en la lecciéon pre-
cedente, Adam Smith profesaba una cdte-
dra sobre Police, junto con otras materias, y se
apoyaba en el Diccionario de Johnson, publi-
cado en 1755. Decia que Johnson definia a
la “Police” como una palabra que provenia
originalmente del francés, en tfanto que “Poli-
cy” emanaba de Politeia. Definia a la “Police”
como “'la regulaciéon y gobierno de la ciudad
o pais, asi como el cuidado de los habitan-
tes’”; y a “Policy” como “'el arte del gobierno,
principalmente con respecto a los poderes ex-
ternos’”. (Smith 1763).

También existen fuertes diferencias de campos
de conocimiento debidos a la actividad de las
comunidades académicas, que estdn activas
en la administraciéon publica y las Ciencias de
Policy. El resultado ha sido una diferenciacion
de dmbitos mediante construccion concep-
tual, los cuales sin embargo estdn traslapados,
pues entre ellos existen fronteras extraordina-
riamente tenues y se ha desarrollado una con-
currencia de trabajos academicos sobre el
mMismo punto.

La Ciencia de la Administracion fue uno de los
terrenos primigenios mas fertiles, para el cultivo
de los estudios de Policy en los Estados Unidos.
Dentro de algunos de los mds antiguos libros
sobre administracién publica en los Estados
Unidos, la Policy figuraba dentro de las catego-
rias centrales, tan centrales como que de ella
partian definiciones de administracion publica.

La primera proposiciéon conceptual de Policy
como centro de la definicion de la administra-
cion publica, fue formulada en 1926. Su autor
es Leonard White (1964), la sugirid en el primer
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libro de texto de la materia en los Estados Uni-
dos: Introduccion al Estudio de la Administra-
cién Publica. Posteriormente, en un antiguo vy
muy consultado articulo preparado a media-
dos de los anos 30, Marshall Dimock se refirid
a que “el alcance de la administracion publi-
ca estd determinado solo por la necesidad de
ejecutar las Policies y propositos del Gobierno”.
John Pffifner y Robert Presthus, por su parte, de-
finieron a la administracion publica como un
“proceso relacionado con la ejecucion de las
Policies Publicas, abarcando innumerables ha-
bilidades y usando técnicas que ordenan los
esfuerzos de muchos miembros del pueblo”.
(Pffifner 1967)

El desarrollo de la administracion publica como
disciplina cientifica en los Estados Unidos, estu-
vo fuertemente influenciado por las relaciones
entre los temas politicos y los temas administra-
tivos. Debido al fuerte prestigio alemadn, prin-
cipalmente a travées de Gaspar Bluntschli, el
desenvolvimiento primigenio de la Ciencia de
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la Administracion tendid a centrarse en la se-
paracion entre politica y administracion. Aun-
que Bluntschli distinguia a la administracién con
respecto al derecho publico, la administracion
privada vy la politica, fue esta Ultima distincion
la que llamdé poderosamente la atencion en
los Estados Unidos.

A partir de los trabajos de Woodrow Wilson y
Frank Goodnow, proliferaron una gran canti-
dad de contribuciones cuya definicion de la
administracién publica se basaba en su ex-
tranacion con la politica. Esta tendencia fue
predominante hasta mediados de los anos 50.
Sin embargo, como lo adelantamos, desde la
década de los 20, se comenzd a configurar
una interpretacion diversa cuya postura era
la acentuacion de los aspectos comunes de
la administracién y la politica, teniendo como
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factor mutuo ala Policy. Esta tendencia conce-
bia a la administracion publica como uno de
los protagonistas de los procesos politicos que
concurrian en el gobierno vy, particularmente,
la definia como la ejecucion de la “Politica Pu-
blica”. (Guerrero 1982).

Leonard White se referia a la administracion
publica como las “operaciones que tienen por
objeto la realizacion o la observancia forzosa
de la politica publica”. (White 1964).

En el mismo sentido, Marshall Dimock la definia
como la “coordinacion de esfuerzos colecti-
vos para redlizar la politica publica”. (Dimock
1967).

La nocién de “Politica Publica” se restringia a
un significado procesal, era concebida como
un procedimiento de intercambio entre una
variedad de protagonistas de la politica, en
tanto que esta era entendida como la accién
del gobierno en el sentido de determinar a la
“Politica Publica”. Sin embargo, en la medida
en gque la administracion publica era entendi-
da en términos del qué y el cdmo del gobierno,
ddbase por resultado una confusion concep-
tual con la politica.

De tal modo, si la dicotomia politica-adminis-
tracion pecaba de defecto, este “enfoque”
pecaba de exceso, y aungue hoy en dia aun
hay pensadores que estdn inscritos en su linea
tedrica, lo cierto es que gradualmente se fue
estrechando en su desarrollo.

En 1937, se introdujo el estudio de Policy en la
Escuela Graduada de Administracion Publica
de la Universidad de Harvard y hacia 1940, con
base en esta experiencia, se formd un Comité
Interdisciplinario dedicado al desarrollo curri-
cular de la nueva disciplina. Uno de sus mds
fructuosos productos fue el liboro Administracion
Publica y Policy Publica (Public Administration
and Public Policy) de Harold Stein, que comenzd
a uftilizarse como libro de texto en el ano de su
publicacion: 1948.

Posiblemente la contribucion mds relevante de
esa Escuela, sea una antologia preparada en
1940 por Carl Friedrich y Edward Mason. Esta
contribucién, que desde la época en que se
formuld podria ser comparada con el aporte
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posterior de Harold Lasswell, padre de las Cien-
cias de Policy, significd un esfuerzo de sintesis
de los aportes de los especialistas en adminis-
tracion publica al campo de aquella discipli-
na.

Hay que enfatizar que Friedrich era un autor re-
conocido, se habia formado en Alemania, su
pais de origen, donde abrevd en la teoria del
Estado germdnico vy las disciplinas administrati-
vas que alli se cultivaban.

El objeto de la antologia fue publicar expre-
samente una obra de Policy, como una nueva
empresa alterna ante las tradicionales series
editoriales en ciencias sociales, pues existia
una necesidad prdctica y tedrica.

El temario de los once articulos que integran
a la obra, presentados por igual niumero de
autores, estdn dedicados a una variedad de
campos de accidn de la Policy, tales como el
empleo, mercado, control industrial, precios,
presupuestos, moneda y regulacién econdémi-
caq, entre otros.

Ademds, las distinciones disciplinarias de estas
ciencias no estaban contribuyendo al estudio
integral de las Policies cuyo importancia, debi-
do principalmente a la expansién de las activi-
dades del gobierno, era patente. Finalmente,
muchos de los progresos mds significativos de
las ciencias sociales estaban entonces, y lo
estuvieron de antiguo, determinados por pro-
blemas de Policy cuya presidon reclamaba so-
luciones.

En todo caso, estas mismas disciplinas reque-
rian del andlisis de las condiciones que deter-
minaban el éxito o el fracaso de aquello que
los gobiernos modernos emprendian. Los edi-
tores aseguraban que raramente los asuntos
de Policy, si no es que jamds, se habian tratado
con esmero dentro de alguno de los campos
de estudio cultivados en la tradicional division
del tfrabajo de las ciencias sociales. Y, por el
contrario, estos asuntos se oponian a la frag-
mentacion y reclamaban la colaboracién de
disciplinas vinculadas. Para ambos, la frascen-
dencia del cambio por cuanto a la visualiza-
cién de las Policies consistia en aplicar todos

los enfoques posibles rompiendo las barreras
entre los andlisis tedricos y prdcticos, y entre los
puntos de vista meramente juridicos, econdmi-
cos y administrativos

Esta interpretacion, sustancialmente distinta al
“Enfoque de la politica publica», precedid y
anuncio el nacimiento de las Ciencias de Policy
propuesto por Lasswell diez anos después. Se
frataba, en suma, de una sugerencia multidis-
ciplinaria a partir del concurso de las ciencias
sociales en su conjunto.

Este concepto de Policy estaba lejos de ofrecer
una panacea o decir al publico o al gobier-
no lo que debian hacer. Su objeto era mostrar
como el trabajo de los académicos vy los prac-
ticantes de la administracion publica, puede
atraer en una estrecha y fructuosa colabora-
cién; toda vez que la Escuela de Administra-
cién Publica de la Universidad de Harvard se
proponia presentar anualmente algunos de los
resultados de esta colaboracion.

La contribucién mds importante, con la que
comienza la antologia, es obra de la pluma de
Friedrich.

Como estd destinada al tema de las relacio-
nes entre la Policy y la responsabilidad admi-
nistrativa, buena parte de su objeto se dedica
a definir a la primera. El punto de arranque es
su polémica contra la distincién entre la poli-
fica y la administracion formulada por Frank
Goodnow, de la que explica que las concibe
como caqjas aisladas mutuamente excluyen-
tes, cuando ambas juegan un papel continuo
en la hechura y ejecuciéon de la Policy, aunque
como lo aclara, haya mads de politica en la for-
mulacion y mds de administracion en la ejecu-
cién. El punto de enlace estd la Policy como
un continuo de hechura y ejecucioén, como un
proceso inseparable.

Cuando los individuos o los grupos ganan o
pierden poder en un dmbito determinado,
hay politica; cuando un acto o propuesta de
accién de un funcionario se orienta al interés
publico, hay administraciéon. Esta misma situa-
cion, desde otro dngulo, deriva en la definicion
de Policy como “el significado comun del térmi-
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no referido a las decisiones acerca de lo que
se hace, o no se hace, en situaciones dadas”.

Las funciones legislativas constituyen decisio-
nes de Policy, de modo que la hechura de Po-
licy se considera cada vez menos como parte
de la administracion publica, pero una parte al
fin, al fiempo que la ejecucién le corresponde
plenamente.

Esta aneja interpretacion de Friedrich y sus
colegas, ratificada por Lasswell diez anos des-
pués, no debemos desoirlas en beneficio de
un trabajo necesariamente pluridisciplinario de
los temas politicos.

Ofra opcién fructuosa al “Enfoque de la poli-

tica publica» fue ofrecida por Paul Appleby,
en su obra Policy y Administracion (Policy and
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Administration, publicada en 1949). Aqui en-
contramos también el énfasis de los vinculos
existentes entre la Policy y la administracion pu-
blica.

Appleby se cine al estudio del gobierno en los
Estados Unidos, que fue dividido en atenciéon
a la separacion constitucional de poderes.
Uno de los efectos negativo fue que a media-
dos del siglo XX, la Ciencia Politica se habia
convertido en una disciplina individualizada:
buena parte de su literatura aceptaba tdcita-
mente la division de poderes y habia excluido
a la administracion publica de los procesos de
hechura de Policy. Del mismmo modo, dicha se-
paracion sirvid de sustento para la aceptacion
y justificacion de del servicio civil.

Incluso, que el Presidente de los Estados Unidos
fuere conocido como una excepcion a esa
ideaq, pero esto ocurrid mds en términos perso-
nales que en el orden institucional. Su condi-
cion de hacedor de Policy se concibié mds en
su cardcter de individuo, que de jefe del Poder
Ejecutivo.

La situacion real, sin embargo, es diversa:
efectivamente, el Congreso y las legislaturas
locales hacen Policy para el futuro, pero no
monopolizan esta funcién. De manera similar,
el Poder Judicial determina o que es la ley,
pero no tiene su monopolio, pues constante-
mente la administracion publica expide las
reglamentaciones para el futuro y esta conti-
nuamente determinando lo que es la ley y lo
que significa en términos de acciéon. Del mis-
Mo Modo, los cuerpos legislativos conservan
buena parte de poder sobre la administracion
publica.

“Los administradores publicos participan en la
hechura de Policy para el futuro, de otro modo:
ellos formulan recomendaciones para la legis-
lacion, y esta es una funcion de la hechura de
Policy”. En tanto los cuerpos legislativos hacen
la Policy en general, toca a los administradores
publicos hacer la Policy a través de una apli-
caciéon gradualmente menos abstracta. “La
hechura de Policy en administracion publica,
consiste en el ejercicio de la discrecion con
respecto a cada accion”,
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La funcién de hechura de Policy no puede ser
situada unicamente en un punto o sector del
régimen politico, porque donde exista una
accion afectando al publico, hay hechura de
Policy. Ella es hecha a través de todo el gobier-
no, a lo largo del proceso politico. La admi-
nistracion publica, en su mds amplio sentido,
estd involucrada con la hechura de Policy por
cuanto a ella corresponde su ejecucion. Es un
proceso de entremetimiento entre la hechura
de Policy y la direccidén (management) por de-
bajo de las determinaciones emanadas de 10s
Poderes Legislativo y Judicial, asi como de los
entes populares-electorales. Existe, pues, una
relacion genética entre Policy y administra-
cién publica que conviene conservar, y aun
desarrollar, para tener una idea cabal de sus
complejas relaciones dentro de los asuntos de
Estado.
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