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Introduccion

no de los aspectos mas interesantes de las ciencias de policy (policy
Usciences) es su extraordinaria actualidad; pocas disciplinas sociales
pueden jactarse, como ellas, de ser un producto tan fiel y distintivo de
nuestro tiempo. Sin embargo, los especialistas en cultivarlas no han
dejado de resaltar que las nutren pergaminos de la antigiiedad, y entre
otros grandes pensadores con frecuencia se invoca a Platén, Aristételes
v hasta prohombres del Oriente, como Confucio y Kautilya. Respecto a
ellos, Harold Lasswell, padre de las ciencias de policy, afirmé que “sus
tratados son evidencias intachables del pensamiento sistematico acer-
ca del orden y el proceso de decision” (Lasswell, 1971:10). Otros trata-
distas extienden los precedentes a Maquiavelo y, més recientemente,
a Max Weber y Karl Mannheim (Dunn, 1981: 9-10). Sin embargo, las
referencias al pensamiento anterior a las ciencias de policy, estableci-
das por Lasswell en 1951, son escasas y escuetas.

Este articulo tiene como propdsito ahondar en los antecedentes de
las ciencias de las politicas con la finalidad de que, junto al valor de su
actualidad, pueda aquilatarse a sus antepasados conspicuos. No pen-
samos que identificar y acreditar el trabajo de los ancestros del pensa-
miento de las politicas reduzca el mérito de actualidad de sus discipli-
nas, sino mas bien ofrecer un elemento mds de valor y aun de orgullo
profesional.

* Omar Guerrero es profesor-investigador de la Universidad Nacional Auténoma de
Méxice.
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Para tal efecto, no se concibe a los precedentes de las ciencias de
las politicas como un proceso lineal y acumulativo hacia el presente,
sino como un ejercicio analégico donde algunos hechos y ciertas ideas
son similares o préximos, o tienen paralelismos significativos que
pueden ser identificados con alguna nitidez.

Existen dificultades conceptuales, histéricas y semdanticas para
apreciar la metodologia analdgica que hemos disefiado para identificar
los vinculos entre las policies publicas antes de las ciencias de policy,
con éstas; principalmente porque su desarrollo cientifico es desemejan-
te al de otras disciplinas sociales. La regla de la acumulacién de
conocimiento a través del tiempo que forma etapas o fases sucesivas, o
confrontaciones que promueven la emergencia de nuevos paradigmas,
ha facilitado la construccién genealdgica en ciencia politica, economia
politica, sociologia o ciencia de la administracién publica.

Las propuestas tedricas de Aristételes, Adam Smith, Comte o Von
Justi pueden rastrearse a lo largo de las ideas sustentadas por sus
prosecutores, sean fieles discipulos o radicales polemizadores. Hastaen
un pensador tan original como Carlos Marx es posible percibir a
Rousseau, y aun a Hegel, de quien pensaba que habia “puesto al mundo
de cabeza”.

Por las ciencias de policy transitan un mar de letras, palabras y
paginas atiborradas de actualidad. Las ciencias de policy alli estan, y
casi nadie se preocupa por ahondar mds allé del non plus ultra decre-
tado por Harold Lasswell en 1951. Una actitud tal puede ser compren-
sible si el horizonte constituye una aplicacién analitica o si el conoci-
miento redundara en una mejoria social u organizativa, pero no lo es
si el criterio imperante es el saber cientifico, que no puede prosperar si
se dejan respuestas en el camino.

Algunas personas pensardn que no es relevante inquirirse sobre
el pasado de las ciencias de policy, que se trata de un ejercicio estéril.
Yo creo que no: jcudntas aportaciones de su historia podrian abonar en
favor de su definicién, tan cuestionada y problemaética?

Yo procedo de una disciplina hermana de las ciencias de policy: la
ciencia de la administracién pablica, que hace un lustro se juzgaba como
mera técnica, carente de pasado e indigna de concebirse como ciencia.
jCudnto ayudé el rastreo de su pasado para conocerla mejor y colaborar
en su definicién, alcances, trascendencia y respetabilidad!

Hago aqui una convocatoria a los especialistas en policy: organi-
cemos una cruzada en favor del desarrollo restrospectivo de una ciencia
que, en lo prospectivo de su avance, corre hacia la indefinicién confun-
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diéndose ya con la politica, ya con la administracién publica; que pide
ayuda a la economia, y que todavia no lo hace a la sociologia, pero que
no tardara en hacerlo.

No espero, ni pretendo, identificar aqui el desarrollo genealégico
de la ciencia de policy. Ese seria el resultado de la cruzada a la que he
convocado: solamente aportaré algunas evidencias, las cuales no cons-
tituyen trazos lineales sino meros parangones, quiza simples conjetu-
ras, cuyo destino es estimular la iniciativa de mis colegas. Esto explica
por qué un trabajo como éste, que pisa un terreno ignoto, atn carece de
algan rigor en la construccién analégica de ciertos tipos o modelos
de pensamiento; esto explica por qué todavia existen tipos o esquemas
meramente enunciados que requieren posteriores reelaboraciones.

Origen de la voz policy

Si bien es cierto que las ciencias de policy tienen su origen remoto en
la cultura grecolatina, su desarrollo contemporéneo es exclusivamente
anglosajon.

Platén y Aristételes titularon respectivamente sus obras clasicas,
Politeia y Politica. En ellas trataron de los negocios propios de la polis,
entonces referida al Estado y la ciudadania. Ambos términos, Politeia
y Politica, permanecieron dentro de la civilizacién occidental como
herencia de la cultura helénico-romana. La politica denotaba las cosas
politicas, era lo inherente a la polis, en tanto que politeia significaba el
régimen, la Constitucién, la organizacién gubernamental especifica
instituida en la polis. Como consecuencia, el conocimiento de la vida
ciudadana y el modo de organizacién que asumia se denominaba
politica pragmateia. La cultura roménica asimilé a la politeia y la
transformé en politia, en tanto que la nocién de res publica, republica,
se conservé como sinonimia de la de polis. Por su parte, el vocablo
politica se restringi6 a una forma adjetivada y posteriormente fue
abandonado durante el medievo (Prélot, 1985).

En los idiomas europeos, la voz politia se transformé en policia en
espafiol, police en francés, policey —y polizei— en aleman, y policy
en inglés. En el Reino Unido, durante el siglo xvin, la antigua politia se
habia bifurcado en dos voces con acepciones distintas: police y policy.
Adam Smith, que en 1763 impartia lecciones sobre justicia, policia,
Ingresos y armas en la Universidad de Glasgow, iniciaba la segunda ca-
tedra explicando a sus alumnos que la “policia /police] es la segunda
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divisién general de la jurisprudencia. El nombre es francés, y original-
mente derivé del griego politeia, que propiamente significaba la policy
del gobierno civil (Policy of civil government); pero ahora sélo implica
las regulaciones de las partes interiores del Gobierno, a saber: salubri-
dad, seguridad y economia o abundancia” (Smith, 1896: 154-259).

Para sustentar sus lecciones, Adam Smith citaba el Diccionario de
Johnson, publicado en 1755. Decia que éste describia la “police” como
una palabra que provenia originalmente del francés, en tanto que
“policy” emanaba de politeia. Definia “police” como “la regulacion y
Gohierno de la ciudad o pais, asi como el cuidado de los habitantes”;
y “policy” como “el arte del Gobierno, principalmente respecto a los
poderes externos”.

En Alemania, en contraste con el Reino Unido, las acepciones
. mencionadas por Adam Smith no estaban amparadas por dos palabras,
como en el idioma inglés. Por ejemplo, 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 la
disciplina, los reglamentos que miran a hacerles la vida mas cémoda,
a procurarles las cosas que necesitan para subsistir”.! Respecto al
segundo significado —que correspondia a policy en Gran Bretafia—
afirmé que “se comprende bajo el nombre de policey, las leyes y
reglamentos que conciernen 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 sibditos”. Esta acepcion atafie a la nocién de arte del
gobierno, lo que en el Reino Unido se entendia por policy, y que durante
la segunda mitad del siglo xviit y la primera mitad del x1x, se transformé
en las universidades alemanas en la ciencia de l1a policia (policey-Wis-
senschaft), como parte de los estudios administrativos que entonces se
conocian como ciencias camerales. La ciencia de la policey era aquella
cuyas ensefianzas estaban destinadas a preparar a los estadistas y

! Justi es autor de una obra que en aleman se titula Grunsdtze der Policey-Wissenschaft
(Gottingen, im Verlang der Vittwe Vandenoef, 1756). Esta obra fue traducida al francés como
Eléments généraux de police (Paris, chez Rozet, Libraire, rue S. Severin, a la Rofe d’or, 1769) y
al espaiiol come Elementos generales de policia (Barcelona, por Eulalia Piferrer, Viuda, Impre-
sora del Rey nuestro Seitor, Plaza del Angel, 1784), que fue la consultada aqui. De haberse
trasladado al inglés, dado que Von Justi desenvolvié el sentido lato de policey, se habria traducido
por policy; pero ni el francés ni el espanol tenian esta opcién, ni la tienen, porque no conocen el
vocablo policy, sino el de policia.
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funcionarios publicos para comprender el modo como se podia incre-
mentar el poder del Estado y acrecentar sus fuerzas interiores.

Entre los anglosajones se conservé la voz policy para referir el arte
del gobierno, en tanto que la mayoria de los pueblos europeos cambié ese
vocablo por el de administracién publica, como es observable ejemplar-
mente en Alemania y Francia. Aunque la ciencia de la policia se siguio
cultivando en Alemania hasta bien entrado el siglo x1x,% la policey-Wis-
senschaft germanica practicamente estaba extinta. Dos anos antes ya
estaba activo Lorenz von Stein, cuya Teoria de la administracion (Die
Verwaltungs-Lehre) se habia comenzado a publicar desde 1864. La voz
administracion publica habia sido acufiada en Francia —tal como ahora
la entendemos— desde 1808 por Charles Jean Baptiste Bonnin, quien
deseché el término police por significar, en su entender, lo mas repug-
nante del absolutismo, su caracter inquisidor: “es facil conocer que la
policia de que se trata es aquella inquisicién politica obra del absolutismo,
monstruo alimentado y formado con una predileccién particular por las
monarquias europeas” (Bonnin, 1812). Stein asumié esta nocién francesa
v, desde entonces, la moderna Science Administrative remplazé a la
antigua policey-Wissenschaft por doquier.

Se habia abolido el uso de policey como ciencia y arte del gobierno
..hasta que, en su forma anglosajona, como policy, fue restablecido
mucho tiempo después por Harold Lasswell.

Metapolitica: maxima de Estado

Dentro de la abundante bibliografia de las ciencias de policy, dos
pensadores han dedicado su inteligencia a desarrollar esquemas mas
generales de interpretacién del proceso de su hechura, a través de la
categoria de metapolitica.

Esa nocién puede ser abordada desde dos angulos. El primero
entrana una visualizacion espistemolégica encaminada a proponer un
marco general dentro del cual se mueva el andlisis de policy, con el
objeto de dar sentido unitario y comtn a una multiplicidad de policies
singulares, susceptibles de ser emparentables. Dentro de esta 6ptica,
Giandomenico Majone sugirié que “la metapolitica es la teoria o la
metodologia del andlisis de politicas” (Majone, 1992: 362).

) 2 K1 libro de Robert von Mohl, La ciencia de la policia (Die Policey-Wissenschaft), cuya
Primera edicién se remonta a 1832, volvié a editarse en 1866.
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La segunda perspectiva, que es la que nos interesa, se adentra en
1a hechura de policy y comprende la idea de la metapolicy como un
molde primigenio de policies singulares, de tal modo emparentadas.
Dentro de esta linea, Yehezkel Dror sostiene que “las ciencias de
politica tienen un foco Unico de interés, las ‘metapoliticas’ (esto es,
las politicas acerca de las politicas). Estas incluyen, por ejemplo, las
maneras de elaborar las politicas y el analisis de politicas, los sistemas
de elaboracién de politicas y las estrategias de politica. Mientras que
la prueba principal de las ciencias de politicas es alcanzar mejor las
metas a través de politicas mas efectivas y eficientes, las ciencias de
politicas dirigen su preocupacién, no a los problemas de las politicas
particulares, sino a la mejoria de los métodos, el conocimiento y los
sistemas, para una mejor elaboracién de las politicas” (Dror, 1992: 125).

Bajo esta nocién, la metapolitica constituye un macroproceso de
hechura de policies singulares, en cuyo crisol se fraguan a través de un
principio y una estrategia comin. De acuerdo con Dror, la metapolitica
tiene como proposito la hechura de policy, a partir de estrategias
aplicadas para mejorar los métodos de procesamiento.

Desde una perspectiva asombrosamente similar a la expuesta,

" varios pensadores politicos del pasado dedicaron sus preocupaciones al
disefio de un simil de metapolitica, denominado mdxima de Estado.

Las mdximas de Estado se desarrollaron dentro de la nocién
general de utilidad publica y tenian como propoésito nutrir la manufac-
tura del proceso del gobierno. En esencia, la mdxima de Estado no
formaba parte del sistema juridico establecido, ya se tratara del dere-
cho de gentes, del derecho natural o del derecho positivo, pues consistia
en una modalidad del derecho de excepcién. Siendo su divisa el interés
publico, su modus operandi era la anteposicion de manifiestos y decla-
raciones igualmente puiblicos. Las mdximas de Estado se razonaban
previamente a su ejecucién, y servian de molde y cauce a las acciones
gubernamentales.® Por consiguiente, eran un arma que utilizaba la pu-
blicidad politica, entendida ésta como un medio de influir en la opinién
publica, como un instrumento de atraccién de los pablicos interesados
en los asuntos sociales.

Las mdximas corren en paralelo con ciertos acontecimientos tam-

3 Gabriel Naudé (Considérations politiques sur les ocups d’Etat, 1649) fue uno de los
precursores de las mdximas de Estado. Hay un analisis de sus ideas en las obras de Meinecke,
1959, y de Garcia-Pelayo (Estudio introductorio al libro La razdn de Estado y otros escritos, de
Giovanni Botero).
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bién caracterizados por la preponderancia de la utilidad publica sobre
el derecho establecido. Como las mdaximas de Estado, los sucesos
referidos constituyen una transposicién del derecho comun, con funda-
mento en el bien publico. Nos referimos a los golpes de Estado, que
Gabriel Naudé definié como “aquello que deroga el derecho comun en
beneficio del interés publico” (1639). Sin embargo, a diferencia de la
maxima de Estado, que se mueve en la superficie de la publicidad,
el golpe de Estado se concibe secretamente y es encubierto hasta el
momento de su ejecucion.

La teoria de las mdximas de Estado tiene su maximo exponente
en el publicista italiano Nicolas Donato, que estuvo activo a mediados
del siglo xvii. Segiin lo expresé, las mdximas de Estado constituyen un
repertorio de capacidades de fabricacién de acciones singulares acome-
tidas por el gobierno. Entrafian la aptitud del estadista para descubrir
lo que es til para su objeto principal, el bien del Estado, y hacer un
uso adecuado de sus medios para alcanzar el fin que se propone. Tales
maximas constituyen un producto de la relacién existente entre la
creatividad y el entendimiento, pues encauzan las operaciones y los
descubrimientos, y hacen que lo pasado opere en beneficio de lo presen-
te (Donato, 1904: 36-182). Gracias a las mdximas de Estado tiene lugar
la prontitud y precisién con que se concibe el fin, asi como la vivacidad
en la comprensién de los problemas politicos. Ellas facilitan el disfrute
del bien publico, y ofrecen la ejecucién mas facil y el método menos
complicado.

Lapalabra mdxima consiste en un decreto de la voluntad humana,
con base en el cual se obra sin exceptuar personas, casos o circunstan-
cias. Tal decreto o determinacion es el resultado del conocimiento de la
causa de la que procede la obra, “porque todos los hombres se inclinan
naturalmente por la eleccién de una accién, fuese lo que fuese”, conti-
nua o momentaneamente (Donato, 1904: 38). En tanto el hombre sigue
Instintivamente la maxima propia, que prescribe por si mismo o que
practica sin advertirlo, en los asuntos publicos existe una maxima
universal que tiene una determinacién especial en relacién con el
gobierno, que se llama mdxima de Estado. Estd basada en un principio
verdadero, que es la semilla del bien del Estado, y se dirige al fin del
Estado mismo, de modo que es la guia del gobierno cuando cumple con
sus deberes. Una de las mdximas de Estado para alcanzar su conser-
vacion duradera, es desterrar los vicios de su seno, pues el fin del Estado
es el bienestar de los ciudadanos que gobierna, de modo que la mdxima
de Estado no tiene mas propésito que este mismo fin.
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Las mdximas de Estado también son frenos para quienes adminis-
tran los negocios publicos, y evitan que sean “idélatras de sus propias
opiniones y esclavos de sus vicios”. La ausencia de las maximas puede
hacer que los estados cambien los fines a los que se encaminan, pues
son la referencia de sus operaciones, al mismo tiempo que el principio
y el medio para alcanzar sus fines. No se debe pensar, sin embargo, que
por el hecho de que un gobierno cifia sus operaciones a una méaxima,
ésta se torna una regla invariable. La mdxima de Estado puede ser
mudada por el influjo de coyunturas y por las necesidades y el humor
de los pueblos, “y se muda de método luego que cesan las circunstancias
criticas” (Donato, 1904: 66). Cuando Donato aconseja que un Estado se
gobierne con base en mdximas, no quiere decir que deba ajustarse a las
tres maximas generales propuestas, sino que siga alguna de acuerdo
con las circunstancias y segtn lo dicte la prudencia, “para ordenar sus
operaciones por eleccién y no por temor”. Es muy importante, por lo
tanto, que un gobierno siga sélo una maxima general, porque la obser-
vancia de dos o tres puede acarrear confusiones y hacer que el Estado
se contradiga. No es posible siempre conciliar la conservaciéon del
dominio y su ensanchamiento, y ademas acomodarse a las coyunturas.

Hay dos clases de mdximas de Estado: maximas generales y
maximas singulares. Las primeras son los medios extremos para llegar
al ultimo término, en tanto que las segundas son todas aquellas que
conducen a las maximas generales; son medios que permiten su cabal
cumplimiento. Nicolds Donato ofrece como ejemplo de la maxima
general, que el gobierno debe tener como fin la conservaciéon de la
propiedad del Estado; por su parte, una maxima particular consiste en
tener suficientes tropas para la defensa de esas posesiones.

La relacion entre maximas generales y maximas singulares, ex-
plica la manufactura de la actividad gubernamental. Por principio, el
proceso del gobierno arranca en tres maximas generales de Estado que
le sirven de brijula para alcanzar su finalidad:

o) “El gobierno debe dirigirse a la conservacién de lo que posee”;

b) “Es necesario aumentar el dominio del Estado”;

¢) “Es necesario conformarse con las coyunturas, y servirse, segin
la exigencia, de una de las dos maximas expresadas, unas veces
limitdndose a la simple conservacién de lo que se posee, y otras
procurando extender sus dominios” (Donate, 1904: 46).

Un cambio brusco en la mdxima general elegida puede apartar al
Estado de la senda seguida y provocar trastornos sociales indeseados.
Un pais organizado para gque su economia sustente un orden basado en
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la conservacion de las posesiones, puede perder estabilidad si la maxi-
ma enfila aceleradamente hacia la ampliacién de las posesiones. Lo mas
lamentable, sin embargo, es que un gobierno que haya adoptado la
maxima general de aprovechamiento de las coyunturas, mude rapida-
mente de la conservacién de las posesiones a su ensanchamiento, y
luego a la inversa. Donato recurre a la evidencia histérica para explicar
que, de acuerdo con la experiencia de muchos estados, el apego razona-
do a una de las tres maximas generales ha sido el mejor medio para
alcanzar su fin: la felicidad de los ciudadanos.

Para alcanzar el fin del Estado, que es el bienestar de los ciuda-
danos, deben ponerse en accion las maximas singulares como “méaximas
medias” del proceso de la actividad gubernamental y que son la materia
prima de las deliberaciones y el trabajo de la administracién pablica.
Se trata de algo muy parecido a lo que hoy conocemos como hechura de
policy (policy-making):

en cuanto a las maximas generales, no hay duda que toda operacion, de
cualquier género que fuese, pide una regla que la dirija; la cual es el
epilogo, la idea y como el bosquejo de lo que se debe ejecutar; igualmente
que los medios, no sélo de una distribucién bien ordenada sino de la
gjecucién misma. Y es de advertir que sin la referida regla seria en vano
proponerse hacer alguna cosa, porque cualquier obra que se emprendiese,
no podria ser ejecutada sino por medio de una sucesién metéodica de otras
operaciones menores, de las cuales seria preciso conocer indistintamente
las formas y las diversas disposiciones; porque de otra manera todo cuanto
se hiciese para conseguir el fin, seria trabajo perdido [Donato, 1904: 60].

Donato concibe el Estado como una gran méaquina que se mueve
con base en resortes, como en la mecdnica. Las leyes, decretos y
ordenanzas son como muelles que aceleran o retardan su movimiento
para mantenerse en perfecto equilibrio, de modo que toca a las maximas
singulares, con base en la maxima general, servir de unién de todo el
mecanismo dédndole el orden necesario para su conservacion y desarro-
llo. Las mdximas de Estado ofrecen la operacién continua que produce
la armonia de las partes del Estado. Por consiguiente, se deben evitar
mudanzas violentas en la méxima de Estado general vigente, porque
se puede provocar la asincronia de las operaciones gubernamentales, y
se disiparia la continuidad administrativa.

Como materia entraniada en los procesos de disefio e implementa-
cién, las maximas singulares son dificilmente determinables por su
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nimero y variedad, de modo que el mejor modo de delimitar una
cantidad recomendable consiste en establecer el nimero de veces que
se pone en practica la médxima general. En todo caso, entre menos
maximas singulares observe el Estado, mejor sera la operacién de su
gobierno. Ciertamente, lo adecuado seria usar una sola médxima par-
ticular en consonancia con una sola maxima general, porque el uso de
varias maximas singulares podria significar que todas ellas tienen
valor idéntico para alcanzar un mismo fin, lo cual es falso, porque la
reparacién de un daiio depende de mil circunstancias diferentes. Lo
mismo puede decirse sobre la adquisicién de una ventaja, también
sujeta a mil incidentes. El hecho de que varias mdximas particulares
tuvieran igual valor para lograr un mismo fin, significaria inevitable-
mente abrir la puerta a “la confusién y el embarazo de la eleccién”
(Donato, 1904: 102). Por consiguiente, es necesario efectuar un ejercicio
de preferencia, y seleccionar entre ellas con base en su mayor o menor
utilidad, prudencia, exactitud o sabiduria,

Para su desenvolvimiento, las maximas singulares estdn forma-
das anatémicamente por una gran cantidad de mdximas subalternas
que obran de incégnito y en forma imperceptible, y constituyen su
operacién misma. He aqui retratada la policy publica con toda nitidez,
a través de lo que Donato llama “pequefias maximas singulares” un
proyecto de conquista, considerado como una maxima singular dentro
de la méxima general de ensanchamiento de posesiones, requiere
operaciones subalternas referentes al sitio preciso del pais a conquistar,
el tiempo preciso del asalto, la cantidad y calidad de las municiones, el
despliegue y movimiento del armamento, y “el inmenso aparato de
todas las cosas que concurren para la gjecucién” (Donato, 1904: 103).
Estas son las mdximas subalternas, las cuales corresponden al lugar,
tiempo, modo e instrumentos relatives a la implementacién de las
maximas particulares.

La indole de la maxima singular y de la mdxima subalterna
consiste en la mutabilidad permanente, de conformidad con la natura-
leza variable de las circunstancias en las cuales se aplican. Por consi-
guiente, se deben conocer las causas de la mutacién de las circunstan-
cias para acertar en la mudanza de las méaximas singulares y
subalternas, y aquilatar el temperamento del gobierno y del pais, asi
como de las fuerzas del Estado.

En el entender de Nicolas Donato, 1a cualidad esencial del gjercicio
de la administracién piblica es la capacidad de disefiar y saber ejecutar
las mdximas de Estado. La formacién politica y administrativa de
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ministro del gobierno no tiene mds finalidad que ponerlo en condiciones
de elaborar las maximas y ponerlas en vigor. Por consiguiente, se debe
distinguir entre las reglas para la formacién de las maximas y el método
para su ejecucién, es decir, entre la idea y la puesta en practica, cuyo
puente es la mdxima de Estado como molde de la accién gubernamen-
tal: “la simple disposicién o la idea desnuda de las maximas consiste,
seglin nosotros, en la relacién que se establece entre cualquier resolu-
cién y los tiempos, las circunstancias y la constitucion actual del Estado,
para conducir la referida resolucién a los fines que se propusiese el
gobierno, los cuales son el mantenimiento del orden y el bienestar de
los gobernados. Estos mismos fines le sirven de ley para la formacién
de las maximas generales, y las maximas particulares deben referirse
también a ellos, por medio de la maxima general de la que ellas
dependen. Por ello, fuese cual fuese la maxima que se debiera de
establecer, esto es, general o particular, es constante que su éxito
depender4 siempre de la relacién que se le hubiese sabido dar con el
tiempo, con la circunstancia y con la actual constitucion del Estado”
(Donato, 1904: 123-124).

La nocién de mdxima de Estado era usual entre los estudiosos de
los asuntos publicos. Antes que Donato, Johann Heinrich von Justi la
empled en su obra Ciencia del Estado, para explicar que los sibditos
deben contribuir al bien publico con sus talentos y su industria, y que
conviene velar sobre sus costumbres con el fin de que puedan cumplir
los deberes que la sociedad les impone.

Pero como todos los miembros que le componen no son igualmente buenos
y virtuosos, se debe velar por medio de buenas leyes a la seguridad
publica y contener en sus obligaciones a los que quisiesen contravenir a
ella. Siguese pues de esta mdxima, que hay tres cosas sobre las cuales
debe velar la policia: 1) las costumbres de los stbditos; 2) su conducta,
y 3) la seguridad publica {Von Justi, 1996].

Este ultimo pasaje, que refiere a la funcién de la mdxima de Estado

con un paralelo de la moderna mefapolitica, nos sirve de corolario de
este tema y nos da pauta al siguiente: la publicistica.
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Persuasion, argumento y evidencia: la publicistica

Uno de los planteamientos méas sugerentes en el desarrolio actual de
las ciencias de policy, es el papel de la persuasién como materia prima
de la hechura de policy. De suyo altamente revolucionaria, esta nocién
hunde sus raices en las mds antiguas tradiciones de la politica como
una expresién comunicativa de la manufactura de la actividad guber-
namental.

La nocién de mdxima de Estado entraniaba que, de antiguo, la
politica estaba regida tanto por técnicas complejas como por el ascenso
de poderes sociales antes desconocidos. Destaca principalmente el
progreso de la opinién piiblica, ya considerada por Maquiavelo cuando
se ocupaba por la reputacién del principe. La publicidad prohijé el
desarrollo de una profesién nueva: la publicistica, que sirvié de ocupa-
cién a los publicistas o expertos en los asuntos publicos, que brotaron
por todos lados.

La publicistica contribuyé al desarrollo de la cultura politica
moderna, en la cual la opinién publica surge como una entidad repe-
lente a la fécil influencia de los oradores y falsos profetas, y que no
es proclive a la supersticién o a ser victima de politicos astutos. Por
consiguiente, adjetivos despreciativos aplicados a la opinién ptublica
no derivan de la debilidad del pueblo, sino de su fuerza, la mas
poderosa en un pais, y que suscita los grandes acontecimientos para
el Estado.

El dominio del Estado descansa en la capacidad de los soberanos
para encauzar esa fuerza popular por medio de la persuasién, mds que
por la seduccién de las buenas palabras y el engafio, los cuales, sin
embargo, persisten como artes del dominio politico. La publicacién de
folletos y libelos, que antario servia para trastornar al pueblo e inducirlo
a aprobar “por la etiqueta lo que contiene el saco”, a decir de Gabriel
Naudé, estaba dejando el espacio piblico al arte de la persuasién y el
argumento.

Giandomenico Majone ha fundado su teoria de la persuasién de la
hechura de policy, en un retorno al uso de 1a deliberacién publica como
su materia prima esencial. Hoy en dia, los politicos y los cientificos
sociales casi han olvidado que la policy, por cuanto publica, estd hecha
con lenguaje (Majone, 1989: 1-5). Sea por escrito o verbalmente, el
argumento tiene una funcién central en el proceso de hechura de policy,
pues el corazén de la politica y la policy democratica se llama gobierno
por discusion. En su seno, los poderes del gobierno, los partidos y el

268

Las politicas publicas antes de las ciencias de las politicas

electorado participan activamente en un proceso continuo de debate
y persuasién reciproca.

Como base del desarrollo del gobierno por discusién, los griegos
antiguos crearon una técnica general de discurso a la cual lamaron
dialéctica, que consistia tanto en una forma de razonamiento —por
preguntas y respuestas— como en un contexto social de relaciones
colectivas. Esta ancestral nocién es muy relevante en la moderna idea
de la hechura de policy, a través de la deliberacion publica. Igualmente,
el anilisis de policy, como la dialéctica, produce no sélo pruebas
formales, sino argumentos persuasivos (Majone, 1989: 7).

También la retdrica de los antiguos griegos era el arte del discurso
persuasivo, antes de que se comenzara a observar como una practica
de manipulacién y engaiio. Otrora entrafiaba la construccién de la
actividad del gobierno con base en la introduccién de datos como un
proceso de racionalidad y eficacia, y era ensefiada como una disciplina
académica. “La Retérica era el arte de la persuasion, el estudio de todas
las formas de hacer cosas con las palabras” (Majone, 1989). A través
de esta nocién, hoy en dia se podria entender que el propésito del
analisis no es simplemente buscar lo que es una policy buena y
satisfactoria, sino asegurar que pueda realmente ser seleccionada e
implementada sin que los funcionarios ptblicos se cifian a tradiciona-
les habilidades, tales como la simulacién, el analisis costo-beneficio y
la programacién matemaética, que son necesarios pero insuficientes.
Ellos deben también aprender habilidades retéricas y dialécticas para
estructurar un argumento desde diferentes fuentes, para adaptarlo a
la audiencia y educar a la opinién publica a través de disciplinas
humanisticas, tales como la historia y la critica literaria, asi como la
filosofia y el derecho. Igual que la dialéctica, el analisis de policy
contribuye a la deliberacién publica por medio de la critica, la abogacia
y la educacién. En este sentido, una buena policy es mas que el an4lisis
de datos o un ejercicio de construccién de modelos; también provee
estandares de argumento y una estructura intelectual para el discurso
publico (Majone, 1989: XII).

Los argumentos persuasivos desempeiian una funcién destacada
en el discurso evaluativo de la conducta del gobierno, de modo que
Persuasién, evidencia y argumento deben ser configurados para audi-
torios singulares. El concepto de audiencia o auditorio, término de
antigua tradicién en retérica, identifica al conjunto de receptores y
usuarios del analisis de policy. También entrafia las principales justi-
ficaciones de abogacia y persuasién en la hechura democritica de

269



Omar Guerrero

policy, cuya principal funcién es un proceso continuo de aprendizaje a
través del discurso. ,

Sobre bases muy similares a la exposicion de Majone, Nicolds
Donato también desarrollé una teoria de la persuasion en la manufac-
tura de las acciones del gobierno. Explicaba que la primera cualidad de
un funcionario publico es el conocimiento de las materias de adminis-
tracién, y el entendimiento y la comprensién de su trabajo para pro-
poner y objetar sobre cualquier negocio publico. Este se puede tratar
mediante didlogo, sea a través de una junta o por una arenga. El did-
logo es un discurso sostenido entre varias personas que se preguntan
y responden reciprocamente, y que, por la mutua exposicién de sus
sentimientos, consiguen aclarar un punto que antes de la discusion
les resultaba dudoso y con dificultades. En el didlogo, los interlocutores
preguntan, responden, prueban, conceden, refutan y apoyan lo propio
o lo de otros (Donato, 1904: 23-35).

Una mdxima de Estado, a pesar de que ha sido formada y estable-
cida perfectamente, puede ser rechazada undnimemente cuando se
propone o se toma en un sentido diferente del que le corresponde. Puede
ocurrir que, por principio, quien la propone no se conozca suficiente-
mente a si mismo por cuanto a sus capacidades, o no disfrute de
adecuada reputacién ante el publico. El modo en que se propone puede
obstaculizar su aceptacién, por el desagrado que provoque al hacerlo,
porque no pueda decirse nada de ella, porque se abstengan de expla-
yarse por no ofender a quienes escuchan, o porque el modo de proposi-
cién efectivamente los ofende. Para el hombre de gobierno, por consi-
guiente, no hay que soslayar “cudn necesarias son las consideraciones
en el arte de persuadir” (Donato, 1904: 23-35; cursivas del autor).

Igualmente, Donato aconseja al ministro prevenir el estado de
4animo sobre la méxima a proponer, sea en el gabinete o en el consejo,
procurando eliminar las opiniones en contra. En caso contrario, en el
cual la opinién sea favorable, el ministro debe obtener ventajas adicio-
nales procurando la concisién y evitando las expresiones confusas y
ambiguas. Es muy conveniente que haga superlativo el mal por com-
batir, y luego se restrinja a los hechos referentes a los abusos que se
sofocaran con la aplicacién de la maxima senalando su origen, progre-
sos, estado actual y resultados previsibles (Donato, 1904: 137-142).

Aunque el cargo de hombre de gobierno es uno, las funciones por
las cuales se desempena son muchas, motivo por el cual se razona
diferente en el gabinete y en el senado: “en suma, las palabras de que
se sirven para preparar una maxima, no son las mismas que se emplean
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para sostenerlas. Preparar una méxima no es lo mismo que formarla;
cuando se prepara, ya se supone formada y concebida, después que las
consideraciones que hemos expuesto” (Donato, 1904: 171). Esta prepa-
racion se refiere a las “insinuaciones” de una mdxima de Estado que se
hace como una proposicién ante otros ministros, o en el consejo o el
gabinete. “Preparar una maxima es exponerla de la misma manera que
debian haberla concebido en su mente los ministros cuando oyeron
hablar del objeto que dio motivo para formarla; asi es que prepararla
no es lo mismo que sostenerla; y el modo de explicarla cuando se
prepara, no tiene nada de comin con la manera de expresarla para
sostenerla.” Esta manera de expresar las maximas de Estado constitu-
ye, en el entender de Donato, una de las cualidades esenciales de la
préactica del ministerio: la preparacién es una capacidad persuasiva
para estimular la aceptacion de la maxima. La proposicion y prepara-
cion de la maxima se efectia en el gabinete, pero la diferencia es que
la formacién es una tarea de un ministro individual, y la preparacion
es una labor del ministerio en su conjunto.

Finalmente, Nicolds Donato pone el acento en la ejecucién de las
mdximas de Estado: “en el establecimiento de las médximas de Estado
hay tres cosas esenciales que considerar, las cuales son los medios a
reducir en la practica las maximas formadas; el arte de establecerlas
poco a poco, y las disposiciones que se han de tomar para no introducir
un nuevo orden de cosas que choque con las ideas recibidas™ (1904:
130-131). Como en el caso de un enfermo que debe ingerir un remedio
en cantidad y en tiempo estipulados, el establecimiento de una maxima
debe considerar cuanto y cuando debe hacerse. Una mdxima de Estado
es initil si no se puede practicar, de manera que su ejecucién debe
considerar el monto del obstdculo por vencer y el medio mas adecuado
para superarlo. Por cuanto a la aplicacién gradual de la mdxima, esto
se debe a que a cualquier ministro

no le serfa facil comprender todos los diferentes sentidos que comprenden
las palabras constitucién, circunstancia y tiempo, relativamente al Esta-
do, cuando se trata de la formacién de una maxima. Por lo cual, es muy
importante caminar a paso lento en semejante formacion, a no ser que el
estadista estuviese dotado de una penetracién y vivacidad de espiritu
prodigiosas; pero estos fendémenos son muy raros, y la experiencia nos
ensefla cominmente que aun de las més profundas reflexiones sobre los
objetos de que estamos hablando, apenas se cree nadie autorizado para
formar una méaxima, cuando se presenta una idea imprevista, que
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arruinara en el momento todo el pretendido edificio, por una nueva luz
que derrama ella, la cual descubre la insuficiencia de las razones que
habian sido reputadas antes por victoriosas {Donato, 1904].

La aplicacién gradual es conveniente por su necesaria correspon-
dencia a los usos y costumbres de los pueblos, y debe darse un margen
de tiempo para su aceptacién. Las disposiciones para no introducir un
nuevo orden de cosas que choque con las vigentes, es ttil para conseguir
mudanzas dejando subsistir, al mismo tiempo, vestigios de lo pasado
que se juzguen necesarios para la adecuada marcha de los negocios.

Las capacidades de persuasién fueron especialmente desarrolla-
das por quienes hicieron una vocacién y profesion del arte de conciliar:
los consejeros de principes.

Analisis de policy: consejos de principes

Uno de los campos mas desarrollados en los estudios del gobierno es el
andlisis de policy. Recientemente ha sufrido una interesante transfor-
macién. Con base en la toma de decisiones, antaiio el andlisis estaba
dominado por las apreciaciones econémicas: se pensaba como un ecléc-
tico esquema de técnicas provenientes de la economia, la investigacién
de operaciones )> el andlisis de sistemas. Con base en técnicas analiticas,
el andlisis ensefla como el decisor estructura su pensamiento para la
eleccion de policy, y predice y entiende su curso (Mac Rae y Wilde, 1979:
22). Sobre esta linea, se sostenia que “el analisis de policy consistia en
el usode la razén y la evidencia, para seleccionar a la mejor policy entre
un nimero de alternativas”. El analisis, por consiguiente, debia recu-
rrir a la ciencia, ademas de las consideraciones filoséficas y éticas que
se deben relacionar con las consecuencias de las policies posibles. Estas
consecuencias debian comprender el valor tanto de una policy en curso
como de otra que tuviera la oportunidad de estarlo.

En contraste con esta interpretacién decisionista, en la actualidad
se han incorporado criterios politicos al analisis, de modo que ahora
“podemos pensar sobre el andlisis de peliticas como una serie de
preguntas acerca de las relaciones, o ‘vinculos’, entre las condiciones
econémicas y sociales, las caracteristicas del sistema politico y el
contenido de la politica publica” (Dye, 1984: 6).

El analisis ha dado pie a la profesién de analista de policy como
un servidor publico y, mas particularmente, como consejero de altos
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directivos de la administracién publica. “Los analistas de politicas son
uno de los puentes entre la ciencia y la politica, pero ellos no transfor-
man las caracteristicas basicas de ‘la politica’ y el comportamiento
organizativo” (Dror, 1967: 202). Su funcién, mas bien, es colaborar en
la hechura de las decisiones con base en sus conocimientos de ciencia
politica y administracién publica: “el propésito del analista de politicas
es permitir la provisiéon en la elaboracién de decisiones y politicas,
mediante la introduccién de consideraciones completas de un amplio
conjunto de alternativas, dentro de un contexto, con ayuda de instru-
mentos sistematicos”.

Sin embargo, tal como lo argumenta William Dunn, en un amplio
sentido, el andlisis de policy es tan antiguo como la civilizacién, e
independientemente de c6mo es producido, la politica y el conocimiento
constituyen una guia de accién. A través de la historia, su objeto ha sido
proveer a los hacedores de policy la informacién utilizada para elaborar
juicios razonados y para la busqueda de soluciones a los problemas
précticos. Por consiguiente, sirve de puente entre el pasado y el presen-
te: es el desarrollo de conocimiento y la aplicacion de conocimiento
especializado a través de la historia. “El andlisis de politicas debe ser
entendido como el proceso de producir conocimiento de y en el proceso
de politica [...] Es una disciplina ampliada de las ciencias sociales que
usa la razén y la evidencia para clarificar, apreciar y abogar soluciones
a los piiblicos” (Dunn, 1981: 35).

Los analistas de policy son los herederos directos de los activos
consejeros de principes que, por cientos, pululaban en las cortes y oficinas
gubernamentales en tiempos pasados. Su labor, sintéticamente hablan-
do, consistia en analizar los problemas del gobierno y proveer un mapa
cognoscitivo orientado a dar principios para su solucién. Los consejos
también comprendian asuntos publicos muy especificos, que con frecuen-
cia significaban soluciones terminales concretas e implementables.

Como algunos de los actuales analistas, los consejeros de la antigiie-
dad servian a un tnico o principal hacedor de policy: el principe, de alli
su denominacién. El consejo comprendia no sélo el conocimiento de los
ardides esgrimidos en la lucha por el poder, sino también un conjunto
de prdcticas sistemdticas encauzadas a la adecuada organizacién de
la administracién publica (Nizamal Mulk, 1960). Sin embargo, como la
direccién administrativa se encuentra naturalmente entretejida con
la organizacion politica, el mantenimiento del poder y la supervision de
los oficiales del gobierno se identifican y exigen la misma solucién: un
sistema de espionaje estructurado en torno al servicio postal.
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Creados en el siglo v por la sintesis histérica perso-arabe, los
espejos de principes musulmanes respondieron a la esencial necesidad
de atender a una solicitud regia en torno a los problemas gubernamen-
tales, o bien, a la autoexcitativa de algiin pensador, funcionario o
escritor sobre un asunto estatal que llevaba una dedicatoria al sobera-
no, a cierto dignatario o a sus oficiales inmediatamente subordinados.

Ibn Mugaffa introdujo los espejos al mundo musulmén durante el
siglo mencionado, gracias a la traduccién de varias obras del pahlavi
(perso-meda) al arabe. Mugaffa fue un buen conocedor de los filésofos
griegos, entre ellos Platén y Aristételes. Las traducciones que realizé,
asi como sus propias obras, dieron pie a la fundacién del Adab (literal-
mente, “ciencia”, “buena creacidn”), término con el que también se
conocian los espejos. Sin embargo, los espejos clasicos con la perspectiva
perso-isldmica “continuaron siendo copiados, imitados y traducidos
durante los periodos mameluco y otomano, y fueron leidos por los
sultanes y oficiales de aquellos imperios, e influyeron su pensamiento
y accién” (Al Ghazali, 1964).

Los espejos no se cifien a cuestiones gubernamentales; se extien-
den al tratamiento de problemas teoldgicos, morales, cientificos y
literarios. Por tal motivo, ademés del pulido estilo prosaico de sus
autores, trazan cominmente versos rimados, largas anécdotas y jugo-
sos aforismos. Esto otorga a los espejos una sensacién de ligereza y
amenidad que favorece su caracter politicamente pedagégico y estimula
el aprendizaje de sus regios lectores. Pero esencialmente obedecen al
principio practico de propiciar el mejoramiento de la organizacién y
funcionamiento de la administracién publica, el incremento del rendi-
miento gubernamental y la consolidacién de la legitimidad de los
soberanos ante los suibditos.

Tres espejos representan fielmente la nocion conciliar de este tipo
de andlisis primigenio: El libro de Qabus, de Kai Kaus (1951); El libro
del gobierno, de Nizam al Mulk (1960); y El libro para el Consejo de los
Reyes, de Al Ghazali (1964). Los tres son contemporaneos, fueron
preparados entre 1082y 1111, y tienen como propésito formar e ilustrar
a los principes en el arte del gobierno.

Los consejos de principes tienen como intencién la perdurabilidad
y esperan que su influencia tenga una vida prolongada, motivo por el
cual estimulan el desarrollo de cualidades de personalidad que contri-
buyen al buen gobierno, asi como de habilidades politicas. Sobre esta
linea, se recomendaba al gran visir “que no se apresure ni haga con
precipitacién ninguna tarea, ya que la falta de paciencia y la prisa
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causan errores en el pais y la nacién, y desorden en las condiciones de
]a fe y el Gobierno. Hablando en términos generales, es conveniente que
se practiquen los habitos de paciencia y firmeza en los negocios, la
deliberacién y la resoluciéon de quien toma decisiones judiciales” (Sari
Mehemed Pasha, 1935).

De manera similar, se aconsejaba al rey lo siguiente: “es tu deber
no ignorar las situaciones de tu Reino, las circunstancias de tus sibdi-
tos o de tus soldados. Debes vigilar muy especialmente los actos de tu
visir. No debe poder beber un sorbo de agua sin que tu lo sepas, porque
le has confiado tu vida y tus posesiones”. Al visir, por su parte, se le
recomendaba: “que sea tu constante tarea mejorar el cultivo y gobernar
bien; porque, entiende esta verdad: el buen Gobierno esta protegido por
tropas armadas, las tropas armadas se mantienen con oro, el oro se
mantiene con la agricultura, y la agricultura se mantiene a través del
pago de lo que es debido al campesino, merced un trato justo y honrado”.
Para tal efecto, es menester desarrollar un servicio de inteligencia
politica: “deben apostarse mensajeros a lo largo de las principales
carreteras, y pagarseles salarios mensuales y asignaciones. Cuando se
hace esto, todo lo que sucede durante las 24 horas dentro de un radio
de cincuenta farsangs llegara a su conocimiento”.

Los espejos de principes no fueron ciertamente un monopolio
musulman. El mas famoso de ellos, El principe de Maquiavelo, fue
preparado en Italia, como antes lo hizo Egidio de Columna, quien
escribié su Regimiento de principes durante la Edad Media, pero que
no tuvo una mayor difusién hasta que fue traducido al esparniol en 1494
(Castro y Calvo, 1945: 208). Otro italiano, Baltasar de Castiglione,
preparé El cortesano para destacar las funciones qtiles del cortesano,
y fue traducido al espafiol en 1534 (Castro y Calvo, 1945: 223).

Los consejos occidentales comparten las mismas fuentes que los
orientales. La Ciropedia de Jenofonte est4 destinada a alabar y resenar
las virtudes de Ciro, rey de Persia. Entre las fuentes propias se cuentan
los Aforismos de Técito, traducido al castellanc en 1614. Hay obras,
ademads, que tuvieron un propdsito directamente orientado a la peda-
gogia politica.

Por su parte, la gestacion de los espejos espanoles se inicié en la
Edad Media, y entre ellos destaca principalmente la obra de don Juan
Manuel.* Ejemplo conspicuo es Furié Ceriol, cuya obra El consejo y
consejero de principes se cree que constituye la parte final de un libro

4 Citado por Castro y Calvo.
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mayor dedicado a la institucién del principe.’ Furié pensaba que “el
buen consejero se debe despojar de todos los intereses de amistad,
parentesco, parcialidad, bandos y otros de cualquier respecto”; debe ser
recto y objetivo, y evitar toda parcialidad (Castro y Calvo, 1945: 232).
Antonio de Guevara y de Norofia nos dejé su Relox de principes, en el
que reseiia c6mo desempenarse como persona publica.t En 1584 apare-
ci6 el Tratado del consejo y de los consejeros de los principes, de
Bartolomé Felipe, quien sustentaba lo siguiente: “cudnto importa a
todas las republicas tener los principes consejeros que libremente les
digan lo que les conviene hacer. La mayor y mejor guarnicién que un
principe puede tener, es tener muchos consejeros justos y prudentes,
los cuales con amor e interés miren por el bien publico” (Castro y Calvo,
1945: 283).

Tal como lo advirtié un autor, “no obstante ser dos mundos
distintos, dos civilizaciones opuestas, dos ideologias diversas, la de la
Espaiia cristiana y la musulmana, en algunas cosas se encontraron y
aun se completaron una y otra” (Castro y Calvo, 1945: 9). Hay que
destacar las obras tituladas Ldampara de principes y Collar de perlas,
como libros musulmanes que influyeron notablemente en la formacién
de los consejos espaiioles (Tortosa, 1930 y Muza 11, 1899).

Posiblemente el texto que mejor refleje la idea del consejo como
andlisis se debe a Lorenzo Ramirez de Prado, quien explicé que en la
medida que el mundo se mueve dentro de la incertidumbre, el papel del
gobierno debe tender a prevenir, prever y precaver, ya que “todo estd
sujeto a la variedad de los acontecimientos; si reina el descuido, no hay
que cuidar y esperar fortuna, cierta es la pérdida, y desacato pretender
milagro en lo que naturalmente se puede obrar. Nunca empena Dios
su potencia para abonar nuestra flojedad” (Tortosa, 1930 y Muza II,
1899). Por consiguiente, “consejo es aprobacién que el entendimiento
hace de lo que parece méds conveniente para el fin que prosigue”. En
condiciones en las cuales todo se rige por la incertidumbre, el consejo
debe fundar sus bases en los principios de la experiencia y la prudencia,
para prevenir el contenido sustancial de los acontecimientos: el acci-
dente. Puesto que “pocos son los que econ buen natural diferencian los
vicios de las virtudes, el dano del provecho; muchos de los que se

% Desconocemos la fecha de publicacién. Se supone que ocurrié entre la segunda y la tercera
parte del siglo Xv1, puesto que su autor naci6 en 1527.

5 El autor muri6 en 1545. Probablemente 1a obra haya sido escrita en la primera mitad
del siglo xvi1.
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ensefian y adiestran en la doctrina de los acontecimientos [con el
consejo] la opinién de lo bueno lleva al deseo, siguese la conferencia de
medios; elegidos, su ejecucién”. Mediando la experiencia, el consejo
funciona como antidoto del accidente. Pero el consejo resultara mejor
si la experiencia es acompanada de la prudencia, que se encuentra
caracterizada por la presuncién del fin que se consulta; por la busqueda
de medios para alcanzar ese fin; por la elecciéon de medios més ciertos
y menos peligrosos, asi como por la verificacién “sin costo y sin trabajo”
de que se ejecuten.

El consejo no es un puro pensamiento contemplativo, una mera
especulacién l6gica oral; el consejo es un hecho consumado o no es
consejo, y el consejero es un funcionario de accién.

Decia el emperador Carlos V que los negocios de los principes consistian
en dos cosas: consejo y ejecucién. Que la primera tenia necesidad de claro
y buen juicio, la segunda de mucha fe; siendo la dilaciéon alma de aquélla,
la presteza de ésta, y las dos, esencias de los principes prudentes. La
eleccién requiere sano y continuo pensar. La ejecucién, ocasién muy
proporcionada, que la oportunidad es un concurso de accidentes, que
facilita lo que fue y seria dificultoso, dando siempre para las grandes
empresas [Tortosa, 1930: 27].

El consejo del principe es doble: interior y exterior. “El consejo
interior es el que se da de su mismo pecho, de la inteligencia y del propio
Jjuicio. El exterior es el que le dan los que por opinién de prudencia estéan
diputados al oficio del consejo.” Es tan importante el buen juicio del
principe, como la consulta de un “fiel y prudente consejo”. Sin embargo,
lo importante es el principe mismo: “mas este consejo, por prudente y
sagaz que sea, conviene vencerlo con la inteligencia y sagacidad del
principe, de forma que la conservacion del Estado le sea accesorio y
principal” (Rizo, 1945: 106).

En opinién de Juan Pablo Rizo, el consejo es importante para
atender y dar solucién a los grandes problemas, antes que para resolver
incidentes menores. Por tanto, el consejo debe orientarse a conseguir
grandes bienes o bien a excusar “un gran mal” que los hombres deben
temer. En suma, no se debe abusar del consejo y ha de empledrsele sélo
cuando la necesidad lo dicte.

El principe debe ver y oir todo, demandaba Diego Saavedra Fajar-
do. Pero como esto es fisicamente imposible, requiere que otros vean y
oigan por él, es decir, necesita rodearse de consejeros “porque los
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consejos son 0jos que miran al futuro” (Saavedra, 1976: 130, 334-345).
Esto se simboliza con un cetro con ojos, que sefiala que el principe debe
ver por medio de sus consejeros. “Esta comparacién de los ojos define
las buenas cualidades que ha de tener el consejero; porque la vista se
extiende en larga distancia por todas partes, asi en el ingenio practico
del consejero se ha de representar lo pasado, lo presente y lo futuro,
para que haga buen juicio de las cosas y de acertados pareceres.”

La labor conciliar a cargo de los consejeros de principes, consistié
en una actividad de analisis de policy primigenio, cuyos efectos espera-
dos eran acciones gubernamentales exitosas. De muchos modos, el
consejo constituyé un modelo de policy sistemético cuyo objeto fue dar
racionalidad y seguridad a las acciones emprendidas por los monarcas,
que tendi6 a convertirse en una regla del buen gobierno de antaiio.

Una vez tratado el andlisis como consejo, es tiempo de que pasemos
a la implementaciéon, haciendo un simil entre el reparador de los
procesos de implementacién y el procurador general administrativo
propuesto en México a mediados del siglo xix.

El arreglador de la implementacion:
el procurador general administrativo

Uno de los aspectos més interesantes en el temario de la implementa-
cién consiste en el papel del fixer, un personaje al que Luis Fernando
Aguilar conceptda como enteramente comprometido con el éxito de la
policy. Se trata de un “mediador-reparador-ajustador” poderoso, influ-
yente y con liderazgo para hacer superables los desgastes, deficiencias,
vacios, danios, distorsiones y retrasos (Aguilar, 1993: 76). Se trata del
fixer propuesto por Eugene Bardach (1977: 275-278), cuyo precedente
podria ser el procurador general de la nacién, un cargo desarrollado
primigeniamente en la cultura administrativa francesa del siglo xix,
cuyo origen se remonta a las tradiciones magisteriales romanas.

La ciencia de la administracién publica tiene su origen en los
tratados de policia del siglo xvii1, que luego derivaron y se transforma-
ron en la literatura administrativa impulsada por Carlos Juan Bonnin
a partir de 1808. Dentro de esta tradicidn, el primer libro de ciencia de
la administracién piblica en castellano no es espafiol, sino americano:
tocé el mérito de ser el primer tratadista de nuestra disciplina al
colombiano Florentino Gonzalez, a través de su Tratado de ciencia
administrativa publicado en 1840,

1278

Las politicas piblicas antes de las ciencias de las politicas

En esta obra plante6 un papel singular para ese procurador, que
podria ser una nota innovadora de la cultura administrativa hispanoa-
mericana para un funcionario disefiado sustancialmente como un agen-
te promotor de la administracién de justicia. Mds all4 de actuar como
promotor de la justicia, “no sélo debe el Procurador General de la Nacién
ser un agente pasivo, que se ponga en movimiento cuando la adminis-
tracién suprema se lo comunique. Puede él promover mejoras impor-
tantisimas en el sistema administrativo (Gonzalez, 1840: 404). En este
sentido, estando dotado de un conocimiento completo de las leyes
vigentes en todos los ramos de la administracién publica, puede depu-
rar o variar las que son conflictivas, obsoletas o sobrantes, es decir,
operar como un agente de la desregulacién. Puede, igualmente, hacer
observaciones al jefe del ejecutivo sobre el efecto de las leyes y los actos
administrativos, esto es, evaluar la implementacién de policy, pues en
su funcién de promotor de la buena marcha de la legislacién vela
también por el despacho adecuado de la administracién puablica.

Este disefio del procurador general de la nacién como un arregla-
dor administrativo de la gestién publica, fue concebido de un modo
similar en 1850 por Marcelino Castafieda, secretario de Justicia de
México.

Se trata de

un funcionario que, bajo este nombre, represente al Gobierno en todos
los contratos y negocios que se le ofrezcan, que promueva cuanto crea
conveniente a la regularidad de la marcha de la administracién piblica
y al bien de la Nacién, que sea un fiscal en los asuntos administrativos,
que consulte al Ministerio en todos los casos en que se quiera oir su
opinién, y que desempeiie todas las comisiones que el Ejecutivo le
encargue; seria, en concepto de éste, de grande utilidad publica, y
contribuiria muy eficazmente a dar mejor orden y mds acierto en las
providencias del Gobierno, porque éste, entonces, seria ilustrado por
observaciones hechas con toda la calma de la razén, y sin la influencia
de las circunstancias del momento que rodean siempre a un ministro de
Estado, y advertido también de algin error, en que es muy facil incurrir
en fuerza de esas mismas circunstancias.

La creacién, pues, de un Ministerio Pablico que tenga a su cuidado
los importantes objetos indicados, seria un paso conducente a la mejora
administrativa. “Los gobiernos de Europa, como lo saben los ilustrados
representantes que me escuchan, tienen siempre cerca un funcionario
de la primera categoria, que con diversos nombres desempena las
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atribuciones referidas y que se reputa como uno de los principales
resortes de la administracién” (Castanieda, 1850).

Las funciones que cumpliria el procurador general eran las de
representar al gobierno en todos los negocios y contratos que se le
ofrecieran, y celebrar éstos en su nombre. Examinaria los contratos que
el gobierno celebrara y pediria lo que conviniera a los intereses pablicos.
Igualmente, cuidaria que los contratos tuvieran las clqusulas necesa-
rias para que, en ningun caso, se perjudicara la nacién, y defenderia al
gobierno ante los tribunales siempre que se juzgara necesaria o conve-
niente su intervencion en los negocios judiciales. El procurador general
cuidaria que los promotores fiscales cumplieran con sus deberes y
libraria las 6rdenes necesarias para el efecto, y desempenaria las
funciones de fiscal en el orden administrativo.

Una de sus funciones principales seria representar al gobierno en
todos los negocios que se le encomendaran, al mismo tiempo que
actuaria como consultor del gobierno en los casos en que quisiera oir su
opinién, formaria proyectos de ley y reglamentos, y desempenaria las
comisiones que le encargara el mismo gobierno.

Finalmente, en calidad de fixer, “promoveria cuanto creyera con-
veniente a la regularidad de la marcha de la administracién pablica y
al bien de la nacién” (Castaiteda, 1850).

No conocemos ningun disefio de un arreglador de la implementa-
cién en administracién publica cuyos alcances dieron comienzo aten-
diendo los imperativos juridicos de la marcha de los negocios piblicos.

Epilogo

Las paginas anteriores han tenido como motivo contribuir a explorar
posibles antecedentes de las ciencias de policy. Son péginas que han
entrado en un pasado ignoto, en un territorio aparentemente ain
inexplorado y sin brechas ni cabezas de playa cientificas que brinden
asideros relativamente firmes.

El territorio pisado aun est4 disparejo y pantanoso, y no contribuye
a un recorrido rdpido ni seguro. No existen asomos de teoria, sino meras
aproximaciones hipotéticas, muchas conjeturas, varias aventuras y aun
posibles desventuras. Pero no hay otro modo de trabajar en el (re)descu-
brimiento cientifico de las fuentes histéricas del pensamiento social.

Hace mds o menos una década comencé a interesarme en las
ciencias de las politicas, no como un campo de investigacion, sino como
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un terreno de preparaciéon personal para el desarrollo de mi carrera
académica. A lo largo de los trabajos que he realizado en esta materia
he podido apreciar varias deficiencias, una de las cuales es obvia y debe
ser corregida: las raices histéricas de esas ciencias. Este articulo
pretende ser una aportacion al respecto, aprovechando las investiga-
ciones que por mds de dos y media décadas he realizado sobre la historia
del pensamiento politico y administrativo; a lo largo de esas explora-
ciones he dado con ideas, pensamientos y teoremas que no parecen
acomodarse del todo ni a uno ni a otro, sino a los origenes remotos de
las ciencias de las policy.

En las paginas anteriores he agotado mis fuentes histéricas sobre
los temas tratados, pero faltan otras mds; hay mucha tela de donde
cortar. Resta, por ejemplo, el Arthasastra de Kautilya (escrito en el si-
glo v a.C.) y sus teorias de la fortuna y el infortunio en politica (e
impolitica); hay que adentrarnos en la razon de Estado como capacidad
de nutricién politica del Estado; atn no estudiamos a fondo los miste-
rios (arcanas) de la Republica, formulados por Arnold Clapmar en el
siglo xv11, que mucho podrian ayudar a entender los aspectos no publicos
de las policies.

Creemos que la lista de temas referentes a las politicas publicas
antes de las ciencias de las politicas puede crecer, pero por el momento
he aqui algunas pistas para quienes deseen ahondar sobre el pensa-
miento prelasswelliano.
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