
POLITICA, POLICY PÚBLICA Y
ADMINISTRACIÓN PÚBLICA

Ornar Guerrero

I. La situación

El siglo XX se ha caracterizado, entre otros aspectos, por la diversifica-
ción de los estudios en temas políticos. Desde finales del siglo XIX y
principios del XX. .la_ciencia política había alcanzado plenamente su
pstatiito como disciplina científica, pero no comprendía en su campo de
estudio a la totalidad de los problemas políticos, e inclusive, en su seno

existía un nutrido debate sobre su objeto. Algunos polilólogos centraban
su estudio en el Estado, otros en el gobierno, unos más en el poder.'
Paralelamente, la sociología había contribuido notoriamente a la com
prensión de estos temas, además de la existencia de las viejas aportacio
nes del derecho público y la economía política. Gradualmente la Ciencia

Política se ha transformado en una disciplina especializada y por tanto
no cubre la totalidad del temario político. Esta tarea la efectúan la
mayoría de las ciencias sociales, con dTvcrsas cuotas de conocimiento.
Los fenómenos políticos reclaman la convergencia de una variedad

de disciplinas, es patente que tas contribuciones individuales de cada
una de ellas tiene un efecto complementario. A mayor número de co
laboraciones individuales de las ciencias sociales para estudiar los
fenómenos políticos, más carácter de convergencia multidisciplinaria .
adquiere la agenda del temario político.

Aquella idea de Lorenz von Stem. en el sentido ¿e que la actividad del
Estado integra un sistema positivo de Ciencias Políticas, es muy útil para
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Kil IIK A Vfiimil fCM)

a)inprcnilL'r un prospecto nnillKlisciplin:irit> para ahorJar a lo> Icnóino-
nos políiicosf L^tio tle ̂ los prospectos lo constituye la l'olitica Piiblica.

liste trahajt) tiene como ohjeii> tratar soltre U>s henelicios (.|ue piietia
apollar la Política Pública, como iTn|^^¿Jeco^^ re la Ciencia
Política, la Ciencia ile la .Xclministraciiui v las Ciencias ile las Políticas.

II. La división del (rahajn cicntiileu y sus electos

/. Política V Administración

Uno ele los temas más trahajados. sobre todo itor especialist.;is en Ciencia
de la Administración, es el relativo a la separación conceptual entre la
política y la administniciiin.- lista separación ha sido uno de los |iroi.luc-
los de la dii>ii.si71c;ición de las ciencias políticas y al mismo tiempo, uno
de los resultados más inrructuosos del debate cienlírico. Mucho tuvo que
ver en su t^'stación, al mismo tiempo, el imperativo ríe lee i t miar aT-^s
servicios civiles de h^s Pistados modernos^, bajo criterios que conlundie-
ron el apart^i.snip con la apolíticti. *

Kl afán de deiinir los campos relativos a la Ciencia Pcdítica y de h\^
Ciencia de la Administración, electuada por ctMiuinidades cieniílicas
cada vcA^nás especializadas y dilerenciadas, fortiricó un espíritu de
^'uerno qt.te demandaba un campo del saber privativtv Hn paralelo .se
formaron asociaciones especializadas en cada campo de estudio, con sus
propios agremiados, cuya actividad se realizaba en re\ istas igualmente
especializadas. Se formaron carreras universitarias distintas, con profe
sores y estudiantes diferentes, y por lo tanto .se crearon profesiones

.{^Lofcn/ yon Sicin. Dn- Vfnuiliiinf:s-tjflire. .Siuil¡::ul. licrlanj; ilcr !• Cj. Ciotin.sk'lK-n Utichlan-
liimg. 1864-1868. ()ch() Idiiio.s cii ilic/. volünicnc.';. I lay una versión italiana, testnnuia: I.41 Si «•/i.-n
</«'//(//'iz/i/ñ í//U«//i//ii.v//v/.-iV//n'. Toiino. Llnionc Tipogr.ificn-l-ailrice. iS')7 ' , •

- La lisia de los estudios del tenia es larga, toda vtt/ nuo ha eongreg.ado a vanos de los espeeiallstaJ^^
más acreditados; Alejandro Vivien. liuttlvs Ailmii¡isii(iii\r\. l'aris. lidilions Cujas IÓ74 Pos vo
lúmenes. l.a edición original es de 1845. G.ispar niiiiiscliili. Dvrci hn /)»/»/;< n iiiiiu-rsnl. Mailrid.
J. Góngora impresor, sin año. dos volúmenes. l.a eilición alemana original aparecni en 1876).
AVoodrow Wiison ("The .Sludy of Adininistraiion". ti U l'iiliiii til Si iciu f Qiinitvrly. vol 2. 1887).
William Willougliby. t'niu iplrs i>l l'iihiti Aifiiiinisiniiinn. naltiiiiore. The Johii Hopkins Press. l')27;
Frank Goodnow. I'nhtu x muí Ailimiiisiniiiim, New York. Unsscll. I6(X). tYed Uiggs ■■Proíessionalism.
Polilical Seienee oí Se'opc of Hiihlic Admmisiraiian". en Chailesworih. eil.. Thciii\,mul l'rm iirr k/
f'iihlir Ailiiiiiiisiraiifin. Philadelphia. I he Ainerican Aeadeiny o!" I'oliiteal and Social Seiences. lótiS.
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Oiro laclor que ha eonlrihiiiJo a eonlundir las rehieioiies entre la

Unidos estuvieron vigentes
contiresional en el siglo XIX.

política y la administración, es división de poderes, prineipalinente en
kis regímenes presidenciales dominadcis por tendencias congresionales:
es decir, en regímenes en los cuales hay un deseouilibrio favorable al
Leüislalivo. que pronende a reducir al Kiecutjyo a tareas subordinadas.

diversas. Este proceso qcuitíó. ñor igual, en Europa y ios Estados Unidos,
o inclusive en algunos países iberoamericanos.

En suma, desde muchos aspectos la separación entre la política v la

^ t.ii ii;<)ría Jl'! (¡oliícmo congii:siiituil .se dcbu a la pluma de Woodrow Wil.sun, i|uu .n lln.iles dd
sigiti pa.satio la expuso en su iihri) Thf Cimaivxxioiuil (linrriiiwiii (Uosloa aml New York. Tile
Univci'síly F'ress Cambridge. I8S5) pura explicar el coiiirot p.nri.iineniarío del Congreso sobre el
nombraiiiíenlo y leiiuieióii de los .seeteianns del Despacho, depeiulieities del Poder njecuiivo. Hay
una versión en español, publicada en Madrid por la ediiorial España Moderna probablemeiiie a rinalc.s
del .siglo pa.sado. En México, Einilio Kabnsa ulili«i la eaiegoria de congresisino para e-xplicar las
causas de la largar lielailura pornnaiwdjiaiiixliiiivuhi yhulu'lniJiini. México. Tipografía dcRevisia
de Uevisias. 1912.) Sobre la iiiisnia línea, Antonio tñiríc|ueit publicó en su libro Ihi ituliini prc.vú/cu-
niil o iHirliiiiii'iiiiin.xmo ilfiiininiiitit en lólií. México. Iniprenia ilel iiiisnin aultrr. E.s posible, sirr
embargo, que el origen de la leorí.a congresion.-il sea in.ás antigua, probablenienle quien primero l.a
baya rorniul.ido sea Tomás Holihes en su obr.a Ih'licmi'ili, paráfra.sis ile destinado a criticar
del'eeio político del predoniliiloparinincmario sobre el rey ilur.iiiie la guerra civil en Inglaterra, entre
Ib4()y KiñO, Presuirilbicmenie el libro fue escrito en 1070,

al tiempo C|ue en su seno se ijetermina Ui t,)rgani/ación. yompeiepcias^ y.
I'uncioncs de la ndnunjstaición pública, Paralelamente, los Ejecutivos
modernos legislan sobre las s cuestiones naeioiiales v ctmducen a

2. Políiica y poticy

Oira yistincíón djsciplinaiia cultivada, principalmente en los Estados



rouncA y gobierno

y ta Policics. La primera es un terreno de ta Cienctp Política, las segundas
de las Ciencias de "Policies". Como es observable, los problemas de sus
relaciones comienzan con la definición de las últimas y al respecio. por
lo tanto, es indispensable adoptar una posición de principio.

Los problemas semánticos y conceptuales de la voz Poliry. cuando es
traducida en español por ■"Política", han sido identificados y discutidos
por los especialistas en la materia. Inclusive hay problemas referentes al
término mismo, como lo hace constar William IDunn cuando explica que
la voz PoUvy deriva del griego, del latín e incluso del sánscrito, y que exis
te un notorio parentesco entre Poliiics y Pnlicc. tal como se usaba en la
Inglaterra medieval. Dunn cree que esta circunstancia ha sido fuente de
confu.sión entre los campos relativos a la Ciencia Política y la Adminis
tración Piiblica, por un lado, y las Ciencias de la Policy\ por el otro, pues
las primeras estudian a la política y las segundas a la policy. Más allá del
inglés, sin embargo, el problema se complica, como en el ruso, por
ejemplo, donde la voz Poliiika se refiere tanto a Política, como a Policy.■*

Yehezkel Dror, cuya activa participación ha contribuido tanto al de
sarrollo de estas disciplinas, ha mostrado ..también su preocupación al
respecto señalando que

la falla de unadilcrencia entre Poliiics y Policy en un gran número de idiomas,
crea un gran problema en el desarrollo del Análisis de Políticas en muchos
países. Al mismo tiempo. lu falta de c.sta diferencia señala realidades y
percepciones descuidas en el Análisis de Políticas provenientes del idioma
inglés.-'^

'  Esto.s problemas conceptuales y semánticos son paiehles en el esfiañol.
como lo hace constar Joan Subírats, quien Juzga que la traducción de
Policy por "Política" significa el empleo de un término equívoco y
polivalente. Sin embargo, comprensiblemente, el autor catalán omite el
empico de cualquier otro término y continúa usando el de "Política" para
referirse a Policy.^

'' Willi.iin Dunn. Public Poluy tintilyxis: Aii Inirudiiitiim. N.J.. Prcnlicc-Hall. Englcwood Cliffs.
1981. pp. 7-8.

* Yclw/.kcl Dror. "AnálisÍ!; tic polüicat pura gobcmnnles". RcvixM VcimoUuui ilc Desarniüii
Admuúmraiivd. nüinero l. enero, 1982. p, 33.

Joan SubiraUí, Anútixix de pnliiivux ptiblkw: y eflaiciu de la adminisiriiLitin. Madrid, InEliluto
Nacional de Administración Pública, 1989, pp. 40-4I. El problema de traducción al español es tan
relevante, <]uc c.s insuricicntc con que nos lamentemos que en la versión castellana de la Envuiapedia
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Ante una situación semántica y conceptual como la narrada, en
trabajos anteriores hemos propuesto el empleo de la voz Policy, tul como
se hace en inglés. Además de conservar sus raíces greco-latinas, ya está
en uso desde varios años atrás.'

La Ciencia Política y la Ciencia de la Po/ícv cuentan con cultivadores
propios, así como con agremiaciones y medios de divulgación también
privativos. Cada cual tiene libros especializados, usuarios diferentes,
alumnos y catedráticos diversos. Por su lado, la Ciencia Política se ha
abocado al estudio del sistema político, las relaciones de poder y la con
ducta política; por el suyo, la Ciencia de Polides se centraba original
mente el estudio del gobierno, pero cada vez más se extiende al apartado
del público y de los públicos particulares en los que inciden las policies.^
Como en el ca.so anterior, son las comunidades científicas las que han

ahondado las diferencias entre Politivs y Policy. más que los fenómenos
en sí, además de que cada campo del saber cuenta con revistas propias,
currículas de enseñanza diferentes y catedráticos y estudiantes igualmen
te inherentes a sus dominios académicos.

Policy y Achmmstraciún

Antes de la irrupción de los progresos políticos que arribaron con la
Revolución francesa, la Policy abrazaba todo aquello que hoy conocemos
como administración pública, era la expresión más transparente de la
administración del Estado.'-' A partir de esta revolución, Policy fue

Inicmiicionnl ilc Ciencia-; .Sociali». se irnüuzca un anícuío ilc Hnrold LtsswcII liiuindo "Peíicy
Sciences". en CieiidM fnixiiihiKiau. ionio II. Madrid, Ediciones Aguiiar. 1970. pp. 372-.t79.
Keeienlentenic lia sido pubtic.ida en Mitxíco una antología de Veliczkcl Dror. en la cual el editor y
prologui.sta propone la iraüucción de l'oliiy por "Curso de acción política", es decir, sugiere no ta
Irniiuccion de la palabra, sino de su signifícado. lo cual no supera su confusión con "Política", pero
da cuenta del problema. Yehc/kel Dror, ¡jifreiuiiiulo ul Futuro. Mdxico. Fondo de Cultura Econó
mica. 1990. Prólogo. Selección y notas de Samuel Schmidt. p. II.

^ Mi sugerencia no es novedosa, don Manuel Gaieía-Pclayo la está usando desde 1987. como lo
lince en una de sus obras cuando se refiere a las hiticies del Estado. Manuel García-Pelayo. Las
ininsliinntn ttme.xikl Estallo moderno, Madrid. Alianza Universidad. 1987. p. 3.S.

* Peicr J. M.ay. "Rcconsidering Policy [>:slgn: Pólices and Publics". Jounud nf Public Policy,
tomo 11. 2. April-June. 1991. pp. I87-20fi.

^ Johann Hcinrích Golilob von Justi explicaba que la voz Policey tenía dos sentidos diferentes,
uno estricto, otro lato. El primero -que equivalía a Pólice en el leinn Unido- "comprende lodo lo
que puede cunirihuir a la felicidad de los ciudadanos, y principalmente a la conservación del orden
ydeladi.scipitna. los tcglamcntosquc mirana hacerles la vida mis cómoda, a procurarles Uns cosos
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susliluidti bnjscamente en Francia por administración pública y esta
fórmula se diseminó rápidamente entre los pueblos iberoamericanos."^
En contraste, entre los alemanes la sustitución fue más lenta, pero
inexorable," y sólo en los países anglosajones se conservaron ambas
palabras para significar dos objetos distinios.^-
En Gran Bretaña, Policy se conservó para referirse al arte del gobier

na; Pólice para significar el gobierno de las ciudades y los países, y
después la conservación de la paz y el orden: y administración para
representar el conjunto de los Ministerios. En los Estados Unidos se
heredó esta tradición, con algunas variantes, pero en contraste a Gran
Bretaña la administración pública ha sido cultivada vigorosamente desde
principios de siglo y, posteriormente, aquí se crearon las Ciencias de la
Policy.

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

ncccsitan para subsisiir". Con rcspctio al sugutulo significado -que cora-spondia a PnlU y en Gran
Brelaña- afirmatK! que "se cotnprenile hajo el tjombre de fnUcey. las leyes y leglnnicnlos que
conciemcn al inlerior de un Esiado. que tiran .i afirmar su poder, a iiacer un buen uso tie sus fuer/.as.
a procurar la felicidad de los subditos". Gniiixiiirí' tlvr f'í>IUf\-\Vix.u-r¡sili<ili. Goiiinpcii. im Verlanp
dcr Viiiwe Vandenocf. 1756. p. 4. Esta obra fue traducida al francés como Elcinvm Oénirata tic
Piilive. París, che/. Ro/ci, Ltbraire, rue.S, .Severin. a la Kofe<ror. 1769 y al csptiñolcomo ¡'Ifmfnii'x
)¡eneríiles ¡ie polidu. Barcelona, por Eul.ilia Pifcrrer. viuda, impresora del ley nuestro señor. Pla/:i
del Angel, año 17X4. De haberse trasladado al inglés, dado que von Jusii tic.senvolviócl sentida lato
de P«/itev. se habría traducido por/^tdíty. Ni el fraticcs ni el español tenían esi.i opción, tuictmocen
el vocablo sino sólo el de Policía. Ornar Guerrero, luts LÍfiit Uis ile lii luliiiiiii.xiriu uiii eit el
E-xUitlf ulixuliiiimt. 1984.

Esta mutación tuvo una repercusión exlraordinaria. pues gracias a ella eiiKrgió la moderna
Ciencia de la Administración. El mérito es del pensador francés Charics-Jean Bapiisic Bonnin
(Prindpex írAthninimatiim Puhliipie. Paris, che/ Rcnaudiere Imprimeur-Libraire. 1812- Tres n oIú-
menes. tu» edición original es de 1808. seguida por otra de 1809 y la referida, de 1812. la mis
consultada. En 1929 .apareció un compendio de los Principios, versión de la cual se tradujo al español
en 1834, en tanto que en 1824 la obra íntegra se había traducido al italiano).

'' Rot>ert von Mohl es el último gran cultivador de la vieja ciencia alemana de la ptilitvy. Oic
/*f>íítey-Wí.T.f<''i.rt/wyí.Tubingcn. VertangderH. LauppTehen Buchhandlutig. 1866-Tt«s%'olúmenes.
Y Lorcnz von Stein. .antes citado, es el primer iraiadisia de Cienciade la Admtnisiración en Alemania.

AdamSmith, quccn 1763 profesaba cátedra sobre PíJÍ/tr, jumo con otras materias, se íipoyaba
ene! Dicdonariu de Jiilmim publicado en 1755. Decía que este autor definía a la Píj/uv como una
palabra que piovcnía originalmente del francés, en tanto que /'«//ícveitianaba de Pnliu-ui. Definía a
la Pólice como "la regulación y gobierno de la ciudad o país, .xsí como el cuidado de los habitantes",
y a la Pohcy como "el arte del gobierno, principalmente con respecto a los poticrcs externos" Smiih.-
"Lcciureson Juslice. Pólice. Revcnue and Armas", deiivered in the UniversityofGlasgow for Adam
Smith. reponed by a Studcnt in 1763. Oxford, Claredom Press. 1896. pp. 154-259. Adam .Smiih
dedicó un brevísimo tiempo a la exposición de los tcm-as de la s.iiubridad y la seguridad, que sólo
comprendieron dos páginas de sus teciurex. otorgándole un extenso espacio a la economía. Tal era
en efecto su vocación.
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dadcs académicas. El resultado ha sido una diferenciación de campos
mediante construcción conceptual, los cuales sin embargo están trasla
pados, entre ellos hay fronteras extraordinariamente tenues y además hay
una concurrencia de trabajos académicos sobre el mismo punto.

La Ciencia de la Administración ha sido uno de los terrenos primige
nios y más fértiles para el cultivo de los estudios de Policy Piiblica.
Dentro de algunos de los más antiguos libros sobre administración
pública en los Estados Unidos, la Policy figuraba dentro de his categorías
centrales, tan centrales, como que de ella partían definiciones de admi-
ni.slración pública.'^ El desarrollo de la administración pública como
disciplina científica en los Estados Unidos, estuvo fuertemente influen
ciado por las relaciones entre los temas políticos y los temas administra
tivos. Debido a la fuerte influencia alemana a través principalmente de
Gaspar Blunschli -discípulo de Lorenz von Siein-, el desenvolvimiento
primigenio de la Ciencia de la Administritción tendió a centrarse en la
.separación entre política y administración. Aunque Blun.schli di.stinguía
a la administración con respecto al derecho público, la administración
privada y la política, fue esta última distinción la que llamó poderosa
mente la atención en los Estados Unidos.

A partir de los trabajos de Wiison y Goodnow, proliferaron en esta
país una gran cantidad de trabajos cuya definición de la administración
pública .se basaba en sti extrailación con la política. Esta tendencia fue
predominante hasta mediados de los años cincuenta. Sin embargo, como
lo adelantamos, desde los años veinte se comenzó a configurar una
interpretación diversa cuya postura era la acentuación de los aspectos
cumunes de la administración y la política, teniendo como factor común

L:t primera propusieión conceptual de la Política Piiblica corno centro de la deUnición de la
iidniinistr.ición pública, fiie Ibrniuladaen n)26. Su autores Leonard Whitc. la propuso en el primer
libro de texto de la materia en los Estados Unidos: hiimiliu aóii al estiutio Je lu ttJminisiraciim

¡mlilit d. México. Compañía General tle Ediciones. 1964. Posteriormente, en un antiguo y muy
consultado artículo preparado a mediados de los años tminta. M.-irshall Dimock se refería a la
ailministración pública como el Esi.iilo en acción, el Estado como constructor IX'cía que su alcance
era amplio, tan extenso corno el gobierno mismo, pues "el alcance de la .ndministración pública está
determinado sólo por la necesidad de ejecutar Ptilu iex y propósitos del Gobierno". Dimock. "The
Froniiers of Public Adininistration". John Gaus et iJ. The Tronhers ni Tubiie AJmmixtniiiim. New
York, Kussell and «ussell. I9b7 (la edición original es de 19.16. L-is cursivas son nuestras). John
PITifner y Robert Presthus delinleron a la .-idmmlsiración pública como un "proceso reiacion.ado con
la ejecución de las Polieiex Públicas, abarcando innumerables habilidades y usando técnicas que
ordenan los esfuerzos de muchos miembros del pueblo". Public AJministnttum. New York. The
Konaid Prcss Cornpany. 1967 (la edición original es de 19.15. L.a.s cursivas son nuestros).
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a la Policy. Esta tendencia, a la que identificamos como el Enfoque de la
Política Pública en una obra anterior,'"^ concebía a la administración
pública como uno de los protagonistas de los procesos políticos que
convergían en el gobierno y, particularmente, la definía como la ejecu
ción de la Policy Pública.'^

La noción de Policy Pública se restringía a un sentido procesal, ella
era concebida como proceso de intercambio de una variedad de protago
nistas de la política, en tanto que ésta era entendida como la acción del
Gobiemo en el sentido de determinar a la Policy Pública. Sin embargo,
en la medida en que la administración pública era entendida en témiinos
del "que" y el "cómo" del gobierno, dábase por resultado una confiisión
conceptual entre ella y la política.
De tal modo, si la dicotomía política-administración pecaba de defec

to, este enfoque pecaba de exceso, y aunque hoy en día aún hay pensa
dores que están inscritos en su línea teórica, 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 vínculos entre la

Policy Pública y la administración pública, obras que tuvieron un fuerte
influjo en la época en que aparecieron. Uno de los más importantes es
Policy and Administration, de Paúl Appleby, publicado en 1949.

En 1937 se introdujo en la Escuela Graduada de Administración
Pública de la Universidad de Harvard, el estudio de la Policy Pública y
hacia 1940, con base en esta experiencia, .se fomió un Comité Interdis-
ciplinario dedicado al desarrollo curricular de la nueva disciplina. Uno
de sus más fructuosos productos fue el libro Administración Pública y
Policy Pública (Public Adininistration and Public Policy) de Haroid
Stein, que comenzó a utilizarse como libro de texto en el año de su
publicación: 1952. Sin embargo, posiblemente la contribución más rele
vante de la Escuela sea una antología preparada por Cari Friedrich y
Edward Masón en 1940.

Oniar Guerrero, Teoría adminisirativa de ta ciencia política, México, UníversicUul Nacional
Autónoma de México, 1982, pp. 76-77.

'5 Lajonard While, ames citado, se refería a la administración pública como las "oper.iciones que
llenen por objeto la realización o la observancia forzosa de la política ptihiica". En el mismo sentido,
Dimock la definía como la "coordinación de csfuerzo.s colectivos para realizar la política pública",
ibid., p.'iginas citados. Las cursivas .son nucsir.Ts.

Haroid L.asswell. "Policy Orientation", Lemer, Daniel and Haroid LassweII (eds.), The Policy
Sciences, Stanford University Press, I9.')l, pp. 3-15.
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Esta contribución, que desde el ángulo de la época en que se formuló,
podría ser comparado con el aporte posterior de Haroid Lasswcll. padre
de la Ciencia de la Poluy. significó un cst'uerro de síntesis de los apor
tes de los especialistas en administración pública al campo de las Polides
Públicas."^' Hay que enlaiizarquc Friedrich era un autor de talla mundial,
se había formado en Alemania, su país de origen, donde abrevó en la
teoría del Estado germánico y las disciplinas administrativas que allí se
cullivabim.

El objeto de la antología era publicar expresamente una obra de Poticy
Pública, como una nueva empresa alterna ante las tradicionales series
editoriales en ciencias sociales, pues existía una necesidad práctica y
teórica al respecto.'^ Además, las distinciones disciplinarias de estas
ciencias no estaban contribuyendo al estudio integral de las Polides
Públicas cuyo importancia, debido principalmente a la expansión de las
actividades del gobierno, era patente. Finalmente, muchos de los progre
sos más significativos de las ciencias sociales estaban entonces, y lo
estuvieron de antiguo, determinados por problemas de Poluy Pública
cuya presión reclamaba soluciones. En todo caso, estas mismas discipli
nas requerían del análisis de las condiciones que determinaban e) éxito
o el fracaso de aquello que los gobiernos modernos emprendían.

Los editores aseguraban que raramente los asuntos de la Poluy
Pública, si no es que jamás, se han tratado con esmero dentro de alguno
de los campos de estudio cultivados en la tradicional división del traba
jo de las ciencias sociales. Y. por lo contrario, estos asuntos se oponían
a la fragmentación y reclamaban la colaboración de disciplinas vincula
das. Para ambos la trascendencia del cambio por cuanto a la visualización
de las Polides Públicas, consistía en aplicar lodos los enfoques posibles
rompiendo las barreras entre los análisis teóricos y prácticos, y entre los
puntos de vista meramente jurídicos, económicos)' adininislrativos. Esta
interpretación, sustancialmenle distinta al enfoque de la Policy Pública,
precede y anuncia el nacimiento de las Ciencias de la Policy propuesto
por Lassweil diez años después. Se trata, en suma, de una sugerencia de
multidisciplina a partir del concurso de las ciencias sociales en su
conjunto.

" El icmario de los 11 aniculos que integran a la obr.i. ptescniados por igual número de autores,
están dedicados u una variedad de campos de acción de la Pnluy Pública, tales como el empleo,
mercado, eonirol industrial, precios, presupuesio.s. moitcda y legulación económica, entre otros. Cari
Friedrich and Edward Manson (eds.). Piiblu Harvard Univcrsity J'rcss. I'MO.
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Ksie concepto de PuUcy Pública está lejos de oirecer una panacea o
decir al público o al gobierno lo que debían hacer. Su objeto era mosirar
cómo el trabajo de los académicos y los practicantes de la administración
pública, pueden atraer en una estrecha y IVuciuosa colaboración: toda \ ez
que la Escuela de Administración Pública de la Universidad de Harvard
.se proponía presentar anualmente algunos de los resultados de esta
colaboración.

La contribución más importante, con la que comien/a la antología, es
obra de la pluma de Friedrich.'^ Como está destinada al tema de las
relaciones entre las Policy Pública y la responsabilidad administrativa,
buena parte de su objeto .se dedica a delinir a la /^o/ícv. El punto de
arranque es su polémica contra la distinción entre la política y la admi
nistración formulada por Goodnow, de la que explica que las concibe
como cajas mutuamente excluyentes, cuando ambas juegan un papel
continuo en la formación y ejecución de la Policy. aunque, como lo acla
ra, haya más de política en la formulación y más de administración en la
ejecución. El punto de enlace es. por consiguiente, la Policy Pública
como un continuo de formación y ejecución, como un proceso in.se-
parable.

Cuando individuos o grupos ganan o pierden poder en un ámbito
determinado, hay política; cuando un acto o propuesta de acción de un
funcionario se orienta al interés público, hay administración. E.sta misma
situación, desde otro ángulo, lleva a la definición de las Policies como
"el significado común del término referido a las decisiones acerca de lo
que ,se hace o no se hace en situaciones dada.s". Las funciones legislativas
constituyen decisiones de Policy, de modo que la elaboración de Policy
se considera cada vez menos como pane de la administración pública,
pero son parte al fin, al tiempo que la ejecución le corresponde plena
mente.

Esta añeja inteipretación de Friedrich y sus colegas, ratificada por
LassweII y los suyos diez años después, no debemos desoírlas en bene
ficio de un trabajo necesariamente pluridisciplinario de los lemas po
líticos.

"* Cíiil Fricdi idi. "l'uhlic l'olicy .iiul Naliire of Ailniiiiislinlivc Kcspimsíiliility". ohr;i t'iUuIn,
PP..V2.V

96



III. Campos de concurrencia

/. Elfoco t'/i lo acción del gobierno

Estudiar la actividad gubernamental relleju los aspectos generales del
gobierno y. también, los elementos que lo integran. Esta actividad
consiste en una cadena de acciones, ellas son las unidades básicas.

Además, hay que considerar a la actividad en su totalidad:

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

* La actividad en sí. el ¿y/fé
* El modo en que se desenvuelve la actividad, el cómo
* La consecuencia de la actividad, el para ipté.

De algún modo, el acento en uno o varios de estos aspectos, es la causa
de la formación de enfoques desde la Ciencia Administrativa, la Ciencia
Política y la Ciencia de la Potiey. Por ejemplo. la tradición europea en
Ciencia Administrativa se ha fundado en la actividad y el modo en que
se desenvuelve, es decir, en el qué y el cómo del gobierno, en tanto que la
tmdición norteamericana se ha fundado en el cómo. Sin embargo, ningu
na de las dos se ha extendido a las causas y resultados de la actividad,
aunque en 196S se propuso en los Estados Unidos que el e.studio de la
administración pública .se reorientara a los efectos de la actividad,'''

Estos acentos de aproximación han provocado que en Europa e
Hispanoamérica, el cultivo de la Ciencia Admini.sirativa se haya expla
yado en estudios tanto de las aciividades funcionales, como de las
actividades insiitiicionales. Las primeras sé orientan a los fines de los
gobiernos, principalmente la expresión exterior de la personalidad del
Estado, su defensa y las acciones referentes a la hacienda pública, además
de la administración de la justicia y la gestión de los asuntos interiores;
estos últimos abarcan las obras públicas, comunicaciones, transportes,
vivienda, educación, seguridad social, salud y otros similares. Las segun
das. encaminadas a preservar el organismo de las instituciones adminis
trativas, se refieren a la administración de personal, la gestión de recursos

Fivd Riggs. obra citada.
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financieros y materiales y la gerencia de sistemas de comunicación e
inforniación.

Por su parte, la Ciencia de la Poliry han puesto el acento en el porque.
se interesan principalmente en el disef-io de la Poliács como directrices
o cursos de la actividad: también se han preocupado del para ipu'. es
decir, en evaluar las directrices disertadas. Hn este sentido, su campo de
cultivo es la Policy como cauce de la acción, más que la acción en sí. Sin
embargo, un grueso renglón de literatura de Ciencias de la Policy han
trabajado sobre la acción misma, su preocupación es c\ flujo mismo y por
tanto comparten el objeto de conocimiento con la Ciencia de la Admi
nistración.-"

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 satisfacción que produce, pasando por la actividad misma
y el modo como se desenvuelve. Sin embargo, es necesario que esta
a.sociación se funde en una adecuada división del trabajo entre las tres
disciplinas, habida cuenta de la imposibilidad de integrar una única
ciencia de los asuntos políticos.

Esta asociación tridi.sciplinaria-que podría ampliarse a otras más-, se
efectuaría de dos modos: uno. reformando los curricula de fonnación
profesional y de posgrado de cada una de ellas, distribuyendo equitati
vamente los contenidos de cada cual; dos, definiendo más preci.samenie
la contribución de la di.sciplina más reciente, la Ciencia de la Policy. al
estudio del gobierno independientemente de sus aportes al estudio de los
públicos.

El foco de la colaboración puede .ser la actividad del gobierno. Su
adopción serviría como eje del trabajo de las tres disciplinas políticas y.
al mismo tiempo, contribuiría a la solución de los problemas de identifi
cación de campo que sufre el estudio de la Policy Pública.-'

Ornar OuciTriro. "La.s políticas pública'! corno ámbito de concurrencia nmliidisciplinaria.':".
Revisui lie Ailmiitiainiiión v Pesarrollo. número 29. Sani.nl'c ilc l}»>gotd. Escuda Superior de
Administración Pública, diciembre. 1991. pp. l.S-33

E.stc problema puede ser. de varios modos, d Talón de Aquiicsdd estudio de la/wiín v Pública.
Tiil como ha sido visualisado por Eugcne Mechan, .su tmipeión durante las pasadas dos decaídas es
posiblemente uno de los sucesos mas sobresalienies en las ciencias soci.ilcs. Sin embargo, su notorio
etueimienio no ha corresponilido a la darincación y cstahili/ación del significado de concepio.s
necesarios para su consolid.-icíón disciplinaria. Uno de estos conceptos es. piveisamcnic. d de rnlUy
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Tal como lo explica el auior citado, el uso común de la palabra Potiiy,
referida a los asuntos humanos, es identificada con una guía de acción
colectiva. También usada convencionalmente. la voz acción 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 previ.sio. En suma, ellas pueden ser voluntarias o
involuntarias, pero sólo las primeras son las que interesan al estudio de
la Policy porque constituyen opciones.
Un e.squema tal sugiere la consideración de los siguientes elementos:

un actor con la capacidad de producir cambios; una forma de proyección
de los resultados futuros dentro de los límites de la capacidad del actor;
un conjunto de conceptos que identifican las dimensiones normativas y
significativas de los resultados; un aparato de selección de los resultados
preferidos, de entre las opciones viables; un programa de acción para el
logro de los resultados preferidos; un si.stema de monitoreo para aju.star
el programa de acción a la luz de los resultados efectivamente produci
dos, y una teoría del conocimiento adecuada para demostrar que estos
elementos pueden ser suministrados dentro de los límites de la capacidad
humana ordinaria.

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

IV. Gobernahilidad y Ciencias de la Policy

/. El problema ele la gobernahiliclacl

Las sociedades contemporáneas, principalmente las subdesarrolladas,
durante la década pasada y en la presente han dado mue.stra de síntomas
preocupantes de ingobernabilidad, particularmente por la crisis del Es-

Píira niguno.s autores Palky es denniclu en términos de acción, para otra como declaración de mela.s
o deseos (por ejemplo, con respecto a la seguridad nacional o l.as comunicaciones). Consecuente
mente, un campo del saber detie al menos contener un mínimo de conceptos ineiiuivocamente
definidos, princip-almente en lémiinos de claridad y consistencia, "Policy: (Tonstructing a Oefini-
tion", Polity Sciciwes, number 18. 1985, pp. 291-311.
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lado benefactor y el agotamiento del modelo de Estado protagonista en
gran escala. La ingobemabilidad .se ha manifestado de varios modos,
entre otros los deficiiarios de .servicios públicos, el estrechamiento de los
programas de bienestar social y, más dramáticamente, el declive vertigi
noso de la calidad de vida de la población. Se calcula que la mitad de la
población de los países iberoamericanos se encuentra en la pobreza y
la cuarta parte en la extrema pobreza. Hoy en día el incremento de la
morbilidad y la mortalidad han tenido un crecimiento impresionante, y
hasta han reaparecido enfermedades epidémicas que se creían propias de
la Edad Media, como el cólera.

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 dat'iado extraordinaramente, provocando efectos
perniciosos para sus antiguos beneficiarios. La irritación social en
muchos países se ha transformado en protestas generalizadas y, más aún,
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 ingobemabilidad, principal

mente en países tales como Peni o Colombia, y más recientemente
Venezuela. Pero estos casos pueden generalizarse.

El modo tradicional de administración pública por agregación de
experiencia, por medio del derecho administrativo vigente, resulta nece
sario pero insuficiente. Las leyes de secretarías de Estado, sus regla
mentos interiores y manuales de organización, así como los de pro
cedimientos y los instructivos, que plasman esa experiencia, funcionan
como patrones pre.scriptivo.s por los que fluye la actividad de gobierno
cuyo prospecto confiable es actuar con base en la experiencia. Todo esto
nos evoca a la política incremental, útil para acciones en época de paz de
larga vigencia, de quietud social que reclama insumos de cambio por
renovación. Simplemente, ese gobierno es sinónimo de orden público.--

L.a cxpliciición sobre el comportainicnio incremcni.nl riel gobierno, e.s una coniribución lie
Charles Linciblom ("Policy Analy.sis", Tlie Americtm Ecotwmii: Rcview, number 3. june. 19.S8.
pp. 299-312. "The Science of 'Muddling Through'". Public Adminisiratitm Review, volume XIX.
number 2. spring. 1959, pp. 79-88. "Still Muddling -now yel Through". Public Adminislralitm
Review. volume XXXIX. 1979, pp. 317-336). t-os dos artículos fínales han sido traducidos al espailol;
I-uis AguiLir. ¡M hechura de la política.r, México, Miguel Angel Pomi.n. 1992. pp. 201-2.S4.
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2. La contribución de la ciencia de la Policy

Sin emburgo, la velocidad del cambio en la actualidad, amén de la
ingobcmabilidad patente, reclaman también un modo diverso de acción
de gobierno que comprenda de forma distinta a las condiciones vigentes.
En la medida que lo.s contlictos sociales aumentan y que las ¡n.stituciones
políticas no dan cabida adecuada a ellos, y por tanto los Estados moder
nos han dejado de tener un desarrollo político, es menester incrementar
las dosis de gobernabilidad de manera continua. Se necesita, en suma,
concebir el mundo político como un ámbito polémico donde concurren
y compiten clases sociales, fuerzas y partidos políticos, y que este mundo
no puede ser completamente ordenado por una visión preventiva del
derecho administrativo; en fin, que es necesario inducir un modo diverso
de desempeño del gobierno cuyo concepto sea un ámbito de acción cam
biante y conflictivo. Se necesita crear nuevas capacidades de acción pa
ra la administración pública.

Estas capacidades de desarrollo administrativas deben orientarse a
producir gobernabilidad, por conducto de programas de acción flexibles
y adaptativos que actúen por innovación, en la medida en que el horizonte
de desempeño está caracterizado por la complejidad, incertidumbre,
contingencias y riesgos, que son los ingredientes de la ingobcmabilidad
y, principalmente, de la ingobemabilidad por irritación social, desesta
bilización y violencia.-^
Una opción de gobernabilidad es la gerencia pública por Policies, que

capacite a los gobiernos 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 patrón de acción del gobierno que resuelve
demandas conflictivas y provee de incentivos para la cooperación so-
cial.2'* La idea es que los gobiernos hoy en día se desempeñan ante
condiciones sociales cuyo cambio es muy acelerado y por tanto los
métodos usuales de planeación y programación resultan insuficientes.

" Contra la versión incrcmenial de Lindbloni. a la que juzga proclive al conservadurismo,
Ychczkcl Dror sugiere el "modelo norntativo óptimo" que se rija por el concepto de innovación.
"Muddiing Through: 'Scicncc' or Inertia". Public Adminhtraiian Review, volumen XXIV. numbcr
3. septcmber, 1964, pp. 154-157.

Fred Frohonk. Ptiblic Pulicv: Scape and Lagic. Ncw Jersey. Englcwood Clilfs. Prcnlicc-Hall.
Inc.. 1979.
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Además, esias condiciones son cada vez más complejas y las actividades
del gobierno reclaman mayores insumos de certidumbre. Como resulta
do, la programación, la presupuestación y la emisión 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 espíritu y objeto.
En pocas palabras, las fórmulas 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 colaboración entre los cuer
pos que lo forman, mayor es el efecto de desarreglo producido en su
gestión interna por elementos procedentes de aquellas condiciones sobre
las cuales actuará. Ante circunstancias tales, los gobiernos deben adquirir
capacidades de acción hasta ahora desconocidas, principalmente la fa
cultad de corregir continuamente sus PoHcies y mudar adecuadamente
las metas previ.stas dentro de objetivos concebidos como "blancos mó
viles". El enfoque de Policies Públicas como patrones de conducta del
gobierno para estimular la cooperación social e inhibir el conflicto, puede
ayudar a la formación de acciones de gobierno más aptas y útiles dentro
de condiciones como las narradas.

El esquema conceptual elaborado por Meehan, antes examinado,
coincide con esta noción porque permite acercarse a la idea de Policy
corno un programa de acción. Tal programa consiste en dos o más teorías
entrelazadas, que proveen un aparato capaz de dirigir la acción y de
generar una opción específica desde un conjunto estipulado de resulta
dos. La ventaja de esta noción de Policy, como programa de acción, es
la de capacitar para razonar y corregir la dirección de la acción. Policy,
en suma, es un programa de acción diseñado dentro de la capacidad
humana, es un conjunto de teorías aptas para enlazar acciones humanas
específicas 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 acción, está estrechamente relacionada
con los problemas de contingencia y riesgo. Hoy en día las organizacio
nes públicas -y privadas- complejas manejan recursos en gran escala,
que suponen instalaciones de elevada complejidad de administración y
mantenimiento, y por tanto un incremento del potencial destructivo. Las
fallas y errores en este manejo suelen tener resultados catastróficos, sin
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descornar los desastres propiamente naturales y la ausencia de capacidad
de gobiemo que ha derivado en problemas igualmente catastróficos en
gran escala, tales como la destrucción ecológica y el deterioro ambiental.
Este tipo de problemas han originado estudios de Policies de previsión
de contingencias, que pueden redituar buenos frutos para su prevención
y mitigación.-^

Estamos proponiendo que, además del cultivo del público y los
públicos, las Ciencias de la Policy fortalezcan la causa de su origen, es
decir, el estudio del gobiemo, que contribuyan al desarrollo de la
gobemabilidad. De paso, sugerimos que mediante este esfuerzo se co
labore a favor de la diferenciación de su campo del saber dentro del
estudio de Inactividad gubernamental. Al respecto, otro grueso sector de
literatura de Policy Kiblica está destacando los problemas de definición
del objeto de conocimiento de las Ciencias de la Policy y proponiendo
como alternativa ahondar en el temario de la actividad del gobierno.-®

Un ejemplo al rcspcciocs el irabajo de Van R. Johnston and Moxínc Kurtz, "Handling a Public
Policy Emergency". Public Administmtion Review, volume46. numbcr 5. 1986. pp. 414-422.
" Sólo a tnancm de ilusiración, deseamos mencionar los siguienics irabajos: Robcrt D. Bchn.

"t^)lícy Analysis and Policy Polflics". Puücy Analysis. .springs. 1981. pp. 199-226. txsiie Pal,
"Consultíng Critics: a new Role forAcadcmíc Policy Analysis", Policy Sdences, number 18. 1985.
pp. 357-%9. DouglasTorgerson, "BclweenKnowlcdgc and Poiitics: ihree Faces ofPolicy Analysis",
Policy Sdences. numtxr 19.1986. pp. 33-59.
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