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CONTINUIDAD Y TERMINACION DE POLITICAS
EN ADMINISTRACION PUBLICA

Dr. Omar Guerrero*

El acontecer de las instituciones administrativas es, de muchos modos,
el acontecer del Estado desde el d4ngulo de su actividad. Esta actividad
obedece a la indole de sus funciones, que como es sabido, son las funciones
constituyentes, legislativas, jurisdiccionales y administrativas. Genérica-
mente conceptuada, una funcién consiste en la manifestacién de la
voluntad estatal, la cual, mediante la emisién de actos juridicos y la
realizacién de operaciones materiales (0 ambas) se encamina a cumplir los
fines que son concebidos como supremos. En este sentido, la organizacién
de la Administracién Piblica se configura por medio de la jerarquia o de
la tutela, en configuraciones organicas, a las cuales corresponde el ejerci-
cio de una las diversas funciones del Poder Publico, ya se trate del
Constituyente, el Legislativo, el Judicial o el Ejecutivo. Dentro de este
conjunto, el Poder Ejecutivo es el sistema orgénico al que incumbe el
ejercicio de la funcién administrativa”.’

La diferencia entre las diversas funciones radica en la indole de su
naturaleza. Las tres primeras funciones del Poder Pablico mencionadas se
agotan con la emisién de actos juridicos (sean constituyentes, legislativos
o jurisdiccionales), por lo que no requieren, para la plenitud de su
desempefio, de la realizacién de operaciones materiales.? En contraste, la
funcién administrativa no se limita a la simple emisién; si reclama la
ejecucion de esos mismos actos por medio de operaciones materiales. El
Ejecutivo, titular de la funcién administrativa, estd dotado con facultades
especificas referentes al cumplimiento de ciertos cometidos, los cuales, en
contraste a la funcién o actividad global, son tareas concretas que incum-
ben a aquel Poder y sus organizaciones.

Para comprender mejor la naturaleza de la actividad estatal, conviene
enfatizar la distincién entre funcién y cometido, pues en todos los tiempos

* Profesor de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, Universidad Nacional Auténoma
de México (UNAM). :

! Leén Cortinas-Peldez, “Estudio Preliminar” al libro de Omar Guerrero, La Teoria de la
Administracion Piblica (México: Harper and Row Latinoamericana, 1986), PP Xi-xiii.

2 Ibid., p. xiil.
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y lugares se han dado todas y cada una de las mencionadas funciones del
Estado, entre ellas la funcién administrativa.” Diversos jefes de Estado
tuvieron, por igual, que ejecutar sus actos juridico-administrativos, tales
como una declaracién de guerra, la planeacién de la distribucién de aguas,
una decisién relativa a la salubridad de areas geograficas o clases sociales
necesitadas o la determinacién del suministro de enseres y alimentos a los
pobladores desprotegidos. Semejante ejecucion, se llevé a cabo por medio
de operaciones materiales, tales como el envio de tropas, construccién de
obras hidraulicas, prestacién de cirugfa y medicamentos y provisién de
vituallas para la poblacién econémicamente débil.

Cada operacién material concreta, fue precedida de un acto abstracto
y formal. Resulta evidente que no existen limitaciones histéricas ni
geogréficas para la explayacion de la plenitud material de las expresiones
formales de la voluntad administrativa. La cuestién es otra, ella se refiere
a la muy variable gama de las operaciones materiales de la funcién
administrativa, las cuales, efectivamente, estin determinadas por condi-
ciones histéricas asignadas tanto por el tiempo, como el espacio.

Como derivacién de estas funciones, los cometidos constituyen una
actividad continuada, es decir, una multiplicidad de actos concretos
enlazados en una secuencia de operaciones materiales, ensamblada deli-
beradamente. La actividad estatal es el cimulo de acciones encadenadas
que despliega el Estado, a través de la Administracion Pablica, y que
consiste esencialmente en la expresion aplicada de su voluntad y de su
accién; por ende, también significa la representacién de su vida exterior."

1. TENDENCIA A LA CONTINUIDAD
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

El Estado es una persona caracterizada por la unidad de voluntad y
accién, cuya configuracién obedece a una multitud de fuerzas y fen6menos
que caracterizan a la sociedad civil, sobre la cual explaya su actividad. El
objeto de esta actividad es la conservacién y el desarrollo del Estado, pero
el propésito vital de su existencia es la perpetuacion y desenvolvimiento
de la sociedad civil, por y para la cual existe. La posibilidad de que la
misién del Estado se realice, depende de la construccién de condiciones
que hagan posible la ejecucién de su voluntad, es decir, esta determinada
por su actividad y por el modo en que se organiza. La vida, pues, es el
objeto y misién del Estado.

3 Ibid., p. xiii.
1 Lorenz von Stein, La Scienza della Pubblica Amministrazione (Torino: Unione Tipografico-
Editrice, 1897).,. pp. 36-37.
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Tal como lo ha expresado Lorenz von Stein, el principio de un ser vivo
consiste en su misién fundamental, y tal es la consideracién de lo que es
exterior a él y en funcién a lo cual obra. El Estado, como ser vivo, existe
como relacién a las personalidades individuales que lo integran, y su
destino consiste en alcanzar el maximo de evolucién para desarrollar el
maximo de desarrollo de esas personalidades, pues esta es La misién
necesaria de su actividad y, por lo tanto, su principio.® En tanto que Constitucién
politicarepresenta ala organizacién del Estado, la Administracién Pablica
es su actividad, como una repeticién de acciones orientadas hacia el objeto
de la evolucién superior de las personalidades individuales. La Adminis-
tracién del Estado, es su vida propiamente exterior.

Las condiciones dentro de las cuales actia el Estado, estén configura-
das por una variedad de fenémenos y relaciones sociales concretas, que
son complejas y cambiantes, y que designan el modo como la actividad se
organiza para actuar en ellos. Esta organizacién esta determinada por la
amplitud y variedad de la esfera de accién del Estado, y el grado de
desarrollo histérico que tiene. Por consiguiente, las funciones primordia-
les del Estado estdn encaminadas a patentizar la capacidad de autodeter-
minacién del Estado mismo, ante otros Estados; a desarrollar las fuerzas
militares para garantizar el ejercicio de dicha determinacién; a propiciar
los medios econémicos para hacer viable la autodeterminacién; a desarro-
llar los elementos constitutivos de la sociedad, tanto los materiales, como
intelectuales y los morales; y a ejercitar la Justicia, para asegurar la
aplicacién del Derecho.

Para hacer. patente su autodeterminacién frente a otros Estados, un
Estado se ejercita a través de la Administracién de lo Exterior; para
defender la autodeterminacién, desenvuelve la Administracién de la
Defensay para nutrirla econémicamente, la Administracién de la Hacien-
da. Para dar pie al desarrollo material, intelectual y moral de la comuni-
dad social, pone en accién a la Administracion de lo Interior; y, finalmente,
para asegurar la convivencia social, asume la Administracién de Justicia. Sin
embargo, hay que destacar que la existencia de una Administracién
singular, por sf misma, significa solamente la organizacién de un aparta-
do, cuyo nexo existencial lo transciende, porque Gnicamente se explica
dentro de una totalidad administrativa. El alcance general, que el Estado
se propone lograr mediante su operacién comprensiva configura todas
estas ramas que integran a la Administracion Publica. Esta misma, por
consiguiente, compone un nexo légico y sistemitico, que se desenvuelve

5 Lorenz von Stein, Movimientos Sociales y Monarquia (Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1981), pp. 30-33. Las cursivas son del original.
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y coordina como un todo, y que se orienta a un fin comin y tnico.

Las cinco expresiones de la actividad del Estado, consideradas en
abstracto, cuando responden a la singularidad de las diversas relaciones
con la vida practica, tienden a encarnar en la Administracién real y
existente. Es asi que el Estado, como persona que se autodetermina es
siempre igual, por medio con su contacto con la realidad desempefia una
gran cantidad de relaciones individuales materiales. Rige aqui, como
apunta cantidad Lorenz von Stein, €l criterio de oportunidad, que determina
que la Administracién del Estado debe no sélo adaptarse a la variedad de
relaciones reales, sino asumir también, ante una diversidad de factores
sociales, una forma especial consonante a la naturaleza de sus diversos
deberes.

Asf, en lavida real del Estado, cada Ministerio crea su propio organismo
administrativo distinto del organismo de los demas Ministerios. El
namero de Ministerios debe ser al menos de cinco, que debe ejercitar

un Ministerio por cada uno de los cinco grandes deberes del Estado: lo
Exterior, la Guerra, las Finanzas, la Justicia y lo Interior.®

Este principio de unidad de la Administracién Ptblica explica por
qué, extinta una de estas ramas fundamentales de la Administracién del
Estado, opera un efecto de amputacién; el cual, en contraste al ser
humano, no se sustituye por un reemplazo organizativo en la funcién. La
existencia de la Administracién Publica obedece a su indole social; esta
obviedad, con frecuencia es olvidada, y de aqui el motivo de muchos
errores y desatinos de interpretacién de su naturaleza. Uno de los yerros
mas comunes, consiste en la confusién entre Administraciéon y organiza-
cién, pues la Administracién es una consecuencia que deriva de la vida de
la sociedad, y por consiguiente, procede primordialmente de la
sociabilidad humana. De aqui, el origen del carcter Publico de la Admi-
nistracién, como un suceso inherente a la sociedad como tal. Como fue
explicado en el amanecer de la moderna Ciencia de la Administracién,
desde el momento en que existe pacto social, hay Administracién.”

A partir de la premisa social de la Administracién, es explicable su
diferencia con la organizacién: debido a que la Administracién cobra vida
a partir de la existencia de la sociedad, pues tal existencia es su principio
vital, y no los convenios humanos ni las leyes, que solamente le dan su

6 L. Von Stein, La Scienza della Pubblica Amministrazione, p. 37.

7 C.J.B. Bonnin, Compendio de los Principios de Administracién (Madrid: Imprenta de don José
Palacios, 1834), p. 14. Esta, es la traduccién espanola del Abrege des Principes d’Administration;
unaversién abreviada de los Principes d’Administration Publique 3 vols. (Paris, chez Renaudiere
Imprimeur Libraire, 1812), publicados originalmente en 1808.
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forma. Tales convenios y leyes, en suma, sirven para organizarla y
determinar su modo de existir, pues su existencia procede de los mismos principios
de la sociedad.® Por lo tanto, el Poder Constituyente no crea a la Adminis-
tracién Piblica, pues la ley no la instituye, sino que le confiere direccién,
induce su organizacién y suministra su impulso vital.

La organizacién de la Administracién Publica significa su modo de
existir, y semejante modo, desde el angulo de sus principios, obedece a la
Ciencia de la Administracién, y desde la perspectiva de su accién ejecutiva,
el arte del Gobierno. Cuando la organizacién se altera sin consideracién
de los principios, es frecuente que el resultado obedezca a grandes errores
y funestos desaciertos sociales. Asi, aunque la Administracién Pablica viva
tanto como exista la sociedad a la que sirve, la desnaturalizacién de su
organizacién vigente puede provocar hondas repercusiones en su princi-
pio social y ser causa de la muerte organizacién misma.

La continuidad de la Administracién Pablica est4 fielmente retratada
en los sucesos especialmente marcados por el cambio radical, tales como
los momentos revolucionarios, y quiza su mejor ejemplo sea la Revolucién
francesa. Tal como la explic6 Tocqueville, los revolucionarios se cuidaron
de desechar tanto aquello que procedia del pasado, y sin embargo, la
Republica fue edificada sobre los poderosos cimientos heredados por el
Antiguo Régimen; porque:

en los paises en que la Administracién Pablica ha llegado a organizarse
eficientemente, surgen pocas ideas, deseos y pesares, se encuentran
pocos intereses y pasiones que no lleguen tarde o temprano a
manifestarse sin disfraz (...) no son, como se ha dicho tantas veces, los
principios de 1789 en materia de Administracién los que triunfaron en
esta épocay después sino, por el contrario, los del Antiguo Régimen,
que se pusieron de nuevo en vigor. Si se me preguntara cémo esta
parcela del Antiguo Régimen pudo ser transportada en su totalidad a
la nueva sociedad e incorporarse a ésta, responderé que si la
centralizacién no pareci6 con la Revolucién es porque ella misma fue
el principio de la Revolucién y su signo.?

La continuidad de la Administracién Puablica, por consiguiente, con-
trasta con la probabilidad de muerte de sus organizaciones, las cuales
suelen alterar su estado por la perversién de sus principios. Por lo tanto,
los hombres de Gobierno deben conciliar en el hecho de que, si bien la
organizacién no es la existencia de la Administracién, sino de su modo de
vida, la fractura de sus principios redundara en perjuicio de la Adminis-

8 Ibid.
9 Alexis de Tocqueville, El antiguo régimen y la Revolucién (Madrid: Ediciones Guadarrama,
1969), pp. 15y 96.
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tracién Publica toda, y que pervertida la organizacién, la Administracién
Piblica muere poco a poco. Aquellos estadistas que conducen pueblos
enteros, deben tener un concepto de la organizacién fundado en un
sentido de proporcién: la idolatria por la organizacién es equivalente a la
devocién sustentada por la imagen, y no por la deidad que representa;
pero el soslayo de la organizacién, significa un puro pragmatismo estéril.
En realidad, las organizaciones son concebidas y creadas con base en
un criterio de perduracién, tal como lo constaba Alejandro Nieto, quien
advertia sobre:
[la] necesidad de unaconstante renovacién de las instituciones, [porque]
alhombre no le es dado, como a Dios, el recrearse en su obray descansar
(...)la Administracién ofrece siempre el aspecto de un gran edificio con

alas a medio edificar todavia y alas ya ruinosas. A este cuadro debe

afadirse el de las alas que, recién edificadas, estdn desiertas por no ser
habitables.'

La Administracién Pablica es virtualmente mortal, aunque lo que
ofrece no es su vida en st, sino la forma de su vida: su organizacién actual. Sin
embargo, evocando la metéfora de Alejandro Nieto, debemos recordar
que el desarrollo de aquella Administracién se asemeja a la construccién
perenne de un edificio. Asi, aquella ala desechada por obsoleta e inservi-
ble, pasado el tiempo, puede ser remodelada y puesta en condiciones
6ptimas para ser usada de nuevo. Para rescatar del desuso a semejantes
desechos organizativos, se debe aceptar la posibilidad de la cesacién de la
vida administrativa y el caracter finito de la existencia organizativa; de este
modo, se puede aprender a aceptar a la muerte administrativa como parte
de los sucesos publicos.

II. DESEMPENO ADMINISTRATIVO INCREMENTAL
Y AUTONOMIA DEL ESPACIO DE POLICY

El principio vital de la Administracién Publica es la continuacién a
través de una sucesién de organizaciones, que fenecen para nutrir su vida.
Renovandose organizativamente, la Administracién Puablica propende a
la perpetuacién. Sin embargo, las organizaciones, como singularidades,
tienden a permanecer transformandose por si mismas. Esta capacidad de
renovacién e innovacién garantiza un transito cronolégico a través del
cual la organizacién se transforma, bien para subsistir, bien para, cam-
biando de naturaleza, ofrecer una configuracién sensiblemente distinta al

10 Alejandro Nieto, Elmito de la Administracion Prusiana (Sevilla: Instituto Garcia Oviedo, 1962),
p- 14.
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disefio original. Semejante metamorfosis, que define ese modo de vida de
la Administracién Piblica a través de sus organizaciones, obedece princi-
palmente al impulso vital que ofrece su actividad, cuya externalizacién no
s6lo la sustenta, sino que la transforma: en la medida en que la Adminis-
tracién Publica se desempefia, por medio de sus organizaciones singula-
res, se transforma bajo el impulso de su comportamiento. La actividad
nutre la vida de la Administracién Puablica y, dependiendo del grado de
desempeno que alcanza, puede proveer su existencia o debilitarla, pues
ella da forma, vigor y movimiento, o puede obviar ofrecerlos.

1. La Policy como Evolucion

Quiza el mejor modo de apreciar esta idea sea invocando, mas
precisamente, el comportamiento singular y material de la actividad, es
decir, la Policy. Al efecto, si apeldramos al modelo interaccional de
Implementacion,'' 1a Policy significarfa la continuacién de la politica por
otros medios; de manera similar, si acogemos al modelo planificativo, la
Implementacion serfala prolongacién del disefio organizativo de Policy." De
aceptarse tales apreciaciones, la Implementacién seria un territorio mono-
polizado por las autoridades, y por consiguiente, un objeto sometido

11 El vocablo inglés Implementation, tampoco parece tener una traduccién satisfactoria en
espafiol. Su traslado a nuestra lengua por ejecucion, administracién o gestién, se despega desu
idea de culminacién como una finalidad completa. Su traduccién por llevar a cabo, efectuar,
realizar y voces similares, es meramente literal, y por lo tanto, insuficiente para un uso
cientifico. Para Pressmany Wildawsky, el manejo del término entrafia dificultades tales, que
en una de las paginas iniciales de su texto, reproducen el significado de la palabra
recurriendo a dos Diccionarios, uno de ellos es el Diccionario Webster. Por consiguiente,
hemos hecho una traduccién literal del término, como Implementacion, y la dejamos con
maytscula para dar énfasis a su incorporacién en nuestro idioma. El término fue precisado
por los autores citados, tal como lo propusieron originalmente en 1973 dentro su libro:
Implementation 3ra. ed. (Berkeley: University of California Press, 1984). Ver especialmente
el “Prélogo” a la primera edicién). Hay que explicar, sin embargo, que fue Douglas Bunker
el primer especialista en utilizar el término, en lugar de otros menos precisos. Nociones
similares a la de Implementaci6n, habian sido empleadas de antafo por otros cientificos de
la Policy: Charles Jones se habfa referido a la aplicacién de Policy; Yehezkel Dror, a ¢jecucién
de Policy;, Gross, a activacién de planes; Gergen, a subfase de sancién y control, y otros
pensadores habfan hablado de como seguir a través (follow-through) o llevar a cabo
(carrying-out) las Policies. Douglas Bunker, “Policy Sciences Perspectives Implementation
Process”, Policy Sciences, Num. 3, 1972, pp. 71-80.

Hay lugar aqui para referirnos extensamente a los problemas de traduccién de lavoz inglesa
Policy, indebidamente vertida al espafol como Politica —nosotros mismos lo hacemos en
el titulo de este ensayo—; esta tltima, semantica y conceptualmente, corresponde alvocablo
Politics. Dejamos las voces Policyy Policies en inglés, tal como lo explicamos y proponemos
en otro lugar (Omar Guerrero, “Las politicas piblicas como ambito de concurrencia
multidisciplinaria”, Revista de Administracién y Desarrollo, Santa Fe de Bogotd, Escuela
Superior de Administracién Pablica, Nim. 29, diciembre, 1991, pp. 11-33).

I
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al dominio de sus manipulaciones y maniobras, lo mismo que de la
especificacién aquellas circunstancias que pudieran ocurrir, a satisfaccion
de instrucciones formales, tales como las que pueden idearse bajo diferen-
tes circunstancias supuestamente controlables.'

Sin embargo, la posibilidad de percibir estas circunstancias, de acuer-
do con las limitaciones del conocimiento administrativo existente, serian
muy escasas, de modo que, desde el 4ngulo de la discrecién administrativa,
este asunto suele observarse meramente como un problema de control y
coercién, y poco valor se otorga al aprendizaje y la innovacién. Queda pues
inmaculado el modelo formal de gestién administrativa, donde todo ha
sido planeado de antemano y las circunstancias, todas bajo control. son
ajenas a los imponderables.

El horizonte de desempefio de incertidumbre y el éxito de la
Implementacion esta libremente correlacionado con el esfuerzo, de modo
que la oportunidad no puede ser reglamentada para fungir como la causa
principal del éxito y el fracaso; estd més relacionada con el saber como, que
con el saber qué, y mas particularmente, con la habilidad para seleccionar
a los tipos apropiados de comportamiento y reglas de conducta, y menos
con el conocimiento abstracto de reglas de decisién o con las directivas de
obediencia, vigentes bajo el modelo tradicional de gestiéon administrativa.

La Implementacién de Policies, por consiguiente, significa no sélo la
busqueda de respuestas para la solucién de problemas, sino la elaboracién
de preguntas, pues reformulando los problemas se puede cambiar las
soluciones. Las ideas en abstracto estdn sujetas a una variedad de contin-
gencias, y éstas contienen mundos incégnitos enteros, plagados de posi-
bles aplicaciones practicas, que obligan al agotamiento, la reduccién y
limitacién de las contingencias posibles, mediante el uso de la funcién
analitica, encontrando las restriccionés como un producto del saber cémo,
a manera de artesania, mas que como una ciencia. A mayor generalidad
de la idea y mayor el cimulo de contingencia, menor es la capacidad de
Implementacion; pero, a mayor agotamiento y mayor reduccién de contin-
gencias, menor trascendencia de su impacto. Asf, por un lado, tenemos un
tipo ideal del concepto de Policy perfectamente realizado, que solamente
estd a la espera de su ejecucién; y, por el otro, la idea de Policy como
simplemente la expresién de principios y aspiraciones basicos, es decir,
como una mera materia de reflexién filoséfica y debate politico. En un
terreno intermedio, entre Escila y Caridbis, se encuentra un conjunto

13 Giandomenico Majone y Aaron Wildawsky “Implementation as Evolution”, incluido en
Jeffrey Pressman and Aaron Wilkawsky. Implementation (Berkeley: Berkeley University Press,
1979 (1973), pp. 175-177.
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relativamente desarrollado de potencialidades, incorporadas en piezas de
legislacion, decisiones judiciales y planes administrativos. Tal espacio de
potencialidades es el territorio o domino propio del anilisis de
Implementacion de Policy.

En suma: como célula viva de la actividad administrativa, la conducta
real invoca que, en esencia, la Implementacion es evolucion, pues toma lugar
en un mundo no hecho. Es un territorio a mitad del proceso de Policy, en el
cual hay eventos ya ocurridos, y por ocurrir continuamente, y en el que, en
cada punto, hay nuevas circunstancias que permiten actualizar las poten-
cialidades, favoreciendo la Implementacién de las ideas de Policy, [cJuando
se Implementa una Policy, es cambiada, cuando se aplican insumos en ella, se
transforman los productos." La Implementacion significa que se puede apren-
der de la experiencia, principalmente sobre lo factible o preferible, para
COITegIr errores.

Por otra parte, hay que considerar la intencién deliberada como un
ingrediente principal del concepto de Policy, pues suele ocurrir que ella
sea definida como un curso intencional de accién. Asi, por un lado, la Policy
habitualmente es identificada como curso intentado o la implementacién
a través de la conducta efectiva. Ciertamente, la intencién es un elemento
definitorio de la Policy, pero no es suficiente para llenar totalmente a esta
definicién. Lo importante es destacar, que la intencién esta ligada a una
Policy que realmente ocurre. Concebida de tal modo la Policy, podemos
observar que mientras el propésito de un hacedor singular de Policy es
ciertamente uno de los factores de creacién de la Policy, su intencién, con
frecuencia, no coincide con la Policy tal y como opera como externalizacién
de la personalidad del Estado. El término Policy abarca tanto lo que es la
intencién, como lo que ocurre como resultado de la intencién misma.
Cualquier uso que excluye resultados no-intencionados, soslayaria a los
mas comunes fenémenos sociales y estaria ciertamente agotado.

La Policy es identificada operacionalmente, no por las metas que
persigue, sino por el comportamiento real que intenta poner en efecto
tales metas. Sin embargo, Policy no se define por si misma, es, méis bien,
una categoria analitica cuyos contenidos son determinados por el analista,
no por el hacedor de las Policies ni por la legislacién ni la Administracién.
En suma:

una Policy puede ttilmente ser considerada como un curso de accién o

inaccién, mas que como acciones o decisiones especificas, y tal curso
puede ser percibido e identificado por el analista en cuestién. Policy

" Ibid., pp. 176-177.
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existe por la interrogacién, mas que por la intuicién de los fenémenos
politicos."”

En la medida en que la actividad del Estado es la externalizacion de
su propia vida, y que dicha actividad nutre su existencia, es comprensible
la tendencia hacia la perpetuacién de la Administracién Publica. Su
comportamiento es, por principio, el sustento de su vida y el insumo
fundamental de su vitalidad, y ciertamente dos modalidades principales
de su conducta obran a favor de la continuidad administrativa: la
agregacioén sucesivamente cronoldgica de Policies y 1a autonomia creciente
del espacio de Policy.

Cuando el Estado externa su actividad por medio de un comporta-
miento intencionado, puede reflejar un modo de desempefio por activi-
dad agregativa, cuya esencia es explicable debidamente bajo un criterio
llanamente incrementalista. Sin embargo, tal actividad no consiste siem-
pre en una mera acumulacién histérica sucesiva de Policies, sino en el
efecto de la autonomia de los procesos politicos. En este caso, no hay
decisores singulares, plenamente identificables, sino un protagonismo
colectivo dificilmente asignable a un actor en particular. Ambos casos, asf
reflejan dos modos similares de continuidad de laactividad administrativa.

2. Incrementalismo y Mutua Causacién de Policy

Dentro de la amplia gama de actividades que puede tener un Estado,
existe un modo de desempefio que tiene su base en la experiencia
acumulada en la vida de las organizaciones administrativas. Las leyes,
reglamentos y manuales son muestra sistematica de esta actividad agrega-
day su resultado progresivo, sobre un patrén primigenio u original. En la
actividad administrativa, algunas de las opciones de Policy se desarrollan
dentro de formas de competencia imperfecta y las opciones mismas
ofrecen pocas diferencias, debido a que los procedimientos politicos
pueden operar de manera incremental.’® De acuerdo con esta practica
gubernamental, la elaboracién de Policy se realiza a través de una secuen-
cia de aproximaciones sucesivas, ya que una Policy es dirigida hacia un
problema y después es tratada y alterada con respecto a su forma
primigenia; y vuelta a mudar, y asf sucesivamente a lo largo del tiempo. Se
trata, en suma, de Policies incrementales que se siguen unas a otras y, de
tal forma, se intenta resolver el problema.

15 Hugh Heclo, “Review Article: Policy Analysis”, British Journal of Political Science, N4m. 2,
1973, p. 85.

16 Charles Lindblom, “Policy Analysis”, American Economic Review, Nim. 3, junio, 1958,
pp- 79-80.
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En contraste a la prole incremental de Policy, existen situaciones en las
cuales la conducta de la Administracién Publica tiene su fuente en la
autonomia creciente ante el ambiente en el cual se mueve la Policy misma,
debido principalmente a que la Policy es su propia causa y los programas
dependen menos del ambiente externo, que de los sucesos interiores de los cuales ella
proviene.'” El hecho de que existan problemas de perplejidad, objeto de las
soluciones a los problemas de Policy, obedece a lo que el autor citado
definié como la Ley de las Grandes Soluciones, que juzga a la Ley como
inexorable, y cuyo enunciado expresa que la solucién empequeiiece el
problema como una fuente de su preocupacién. Los problemas estdn
definidos por soluciones hipotéticas, y la formulacién del problema y la
solucién propuesta son parte de la misma hipétesis, en la que el pensa-
miento y la accién estan fusionados. Los problemas, entonces, son dificultades
o dilemas acerca de lo que pensamos hacer sobre alguna cosa, tales como crear un
nuevo problema que es valioso ensayar, mds que resolver.'"® Wildawsky discierne
que una forma de resolver grandes problemas, es hacerlos pequerfios,
porque como los problemas crecen, las soluciones crean sus propios
efectos, que gradualmente desplazan a la dificultad original. No es que los
grandes problemas no tengan soluciones o que las soluciones pequenas
son siempre preferibles, sino solamente que los grandes problemas
generan soluciones tan grandes, que ellos se convierten en causas de las
consecuencias, mismas por las cuales la Policy puiblica debe pugnar.

Debido a que la mayor parte del espacio de Policy esta ocupado por la
solucién supuesta, la dificultad consiste en encontrar un arreglo que no se
convierta en su peor problema. La vigencia de la Ley de las Grandes
Soluciones se refuerza, cuando en el espacio de Policy existen operando una
gran cantidad de programas en gran escala y dicho espacio tiende a ser
més denso. Cuando grandes programas proliferan dentro de tal espacio,
entre ellos se comienza a ejercer fuertes efectos, incrementdndose sus
relaciones reciprocas y su mutua causacién. En suma: unos programas
comienzan a afectar a otros de manera sucesiva, hasta que el dltimo
retorna el ciclo del primero. El efecto inmediato de la introduccién de un
nuevo gran programa, es que incrementa la interdependencia y sus
consecuencias son mas numerosas, variadas e indirectas, y por lo tanto, son
mas dificiles de predecir.

Cada gran programa introducido al espacio de Policy, genera més

'7 Aaron Wildawsky, Speaking Truth to Power: the Art and Crafi to Policy Analysis (Boston: Little
Brown and Company, 1979).

'S Ibid., p. 83.
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interacciones e incrementa exponencialmente las consecuencias
suceddneas. Esto explica por qué la conexién entre la causa original de
Policy y suresultado es atenuada, como un efecto de la interaccién y mutua
afectacién entre los diversos programas. Asi, un programa influye a otros
muchos programas, cuya prediccién se convierte en mas importante, pero
mas riesgosa, porque sus efectos diseminantes entran en la esfera de Policy.
Como consecuencia, la densidad del espacio de Policy puede explicar por
qué el incrementalismo consiste en una propuesta a favor de la adopcién
de los viejos programas: las Policies se alimentan unas de otras, obrando a
favor de la tendencia a la perpetuacién de la Administracién Pablica. No
obstante, en contraste al incrementalismo, aqui se trata mas bien de
observar a la Policy como causa de si misma y visualizarla a partir del modo
como las causas internas pueden ser derrotadas o modificadas por causas
externas.'” Para entender a las Policies presentes, primero debemos
asomarnos a las Policies pasadas, debido que la Policy es una causa de si
misma; para encarar problemas futuros debemos buscar la respuesta en
las soluciones pasadas. Las Policies individuales tienden a interrelacionarse
y hacerse mutuamente dependientes, proveyéndose una a otras de la savia
vital. No consiste de una mera secesién lineal de Policy, como lo enuncia
el incrementalismo, sino de una articulacién dinamica y cambiante de
Policies singulares dentro de un espacio politico comdn y compartido, que
determina su configuracién y movimiento.

Tal articulacién forma un espacio de Policy, que contribuye a destacar
al conjunto de Policies singulares, que estin estrechamente inter-
relacionadas.”® Este espacio implica un crecimiento de autonomia, tanto
frente al ambiente externo o problema de espacio, como ante los planes y
decisiones de los elaboradores de Policy o actores de Policy. Lo que ha
sucedido dentro del espacio de Policy, determinara mas intensamente lo
que sucederd dentro de dicho espacio, determinando el futuro de las
nuevas Policies. La razén principal del crecimiento es contextual, es decir,
que las consecuencias producidas por una Policy son crecientes, porque
interfieren con el trabajo de otras Policies. Esto explica por qué existe una
tendencia a que la actividad obedezca a la prolongacién de un comporta-
miento acumulado y, por consiguiente, a la perpetuacién de Policies
existente, mas que a la innovacién completa de Policies. Esto ocurre de tal
modo, porque tales Policies han sufrido alteraciones y cambios, mas que
cortes radicales o interrupciones de un periodo de Gobierno a otro,

19 Ibid.

2 Giandomenico Majone, Evidence, Argument and Persuasion in the Policy Analysis (Yale University
Press, 1989), pp. 158-166.
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incluyendo el reemplazo de partidos politicos con signos ideolégicos
diversos. _

En suma: la complejidad tiende a producir mas complejidad, y una de
las mas visibles manifestaciones de la autonomia del espacio de Policy, es
el fenémeno de los cambios de Policy no planeados; es decir, se trata de la
complejidad de la Implementacion como fuente de cambio imprevisto, cuya
autoria hay que buscarla en una intencién colectiva. Esto puede explicar
no solamente la mutua nutricién de Policies dentro del espacio de Policy,
sino también el sindrome de Lazaro, que consiste en la capacidad de
resurreccién de una Policy muerta, pues residuos persistentes pueden estar
a la espera de obtener nuevo rigor, una vez que las circunstancias
favorezcan su resurgimiento y le ofrezcan legitimacién.?!

El pensamiento administrativo, de siempre, ha razonado mas sobre la
vida que sobre la muerte administrativa: en 1727, en el amanecer mismo
de las Ciencias de la Administracion Piblica —entonces conocidas como
Ciencias Camerales—, Justo Cristébal Dithmar dijo que la Policia era la
vida vy el alma del Estado.” La continuidad es la vida de la administracién
publica, la vida es su indole, y su actividad es un movimiento continuo, de
modo que el impulso que estimula dicha actividad suele concluir,
funcionalmente, en la etapa de evaluacién para, una vez aquilatada,
retornar al principio como disefio y reiniciar el ciclo hasta alcanzar de
nuevo a la evaluacién, y asi perennemente. Sin embargo, la continuidad
de la actividad administrativa debe considerar, todavia, opciones alternas,
a veces como disyuntivas o dilemas, sobre la prolongacién de las Policies o
su modificacién. En caso de correccién, no obstante, la alteracién puede
seguir el camino del Gatopardo: cambiar, para perpetuar. Sin embargo, la
alteracién de Policy puede derivar, no en la continuidad, sino en la
Terminacion, y allanarse asi el camino, no para la vida, sino para la muerte
de la Administracién Puablica.

Ciertamente, el pensamiento administrativo, de siempre, ha discerni-
do preferentemente sobre la vida; sin embargo, un pensador reflexioné
acerca de que no es necesario que lo vivo viva siempre; también un Estado
particular tiene su muerte.®® La muerte de los estados singulares ocurre
cuando olvida la misién de su principio vital: obrar a favor de la ciudadania

2! Joan Subirats, Andlisis de politicas publicas y eficacia de la administracién (Madrid: Instituto
Nacional de Administracién Pablica, 1989), pp. 169-170.

22 En aquella época, Policia era, mutatis mutandis, lo que hoy entendemos por Administracién
Publica. Omar Guerrero, Las Ciencias de la Administracién en el Estado Absolutista (México:
Editorial Fontamara, 1986), p. 21.

2 Lorenz von Stein, Movimientos sociales y Monarquia, pp. 34-35.
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para trabajar en su provecho. No obstante, es mas probable la muerte de
la Constitucién, que la de la Administracién, como lo corrobora la historia,
particularmente la del despotismo ilustrador del absolutismo. No debe-
mos olvidar, como leccién pertinentemente, que esta Administracién
Publica corrobora la historia y particularmente la del despotismo ilustrado
del absolutismo. No debemos olvidar, como leccién pertinente, que esa
Administracién absolutista fue la herencia del Antiguo Régimen al mundo
moderno, y que mucha de su vitalidad sigue vigente.

ITI. TERMINACION DE POLICY

Ante el hecho frecuente de la continuidad de las Policies, y particular-
mente, el suceso singular de reproducirse por si mismas, creando vida
futura de su existencia actual, hay ocasiones en las cuales hay un renaci-
miento cuya fuente vital es la sustitucién de una Policy ya muerta. Este
suceso cientifico, sin embargo, no constituye un objeto de la atencién
preferente de las disciplinas politicas. El problema de la cesacién de las
organizaciones de la Administracion Puablica, asi como de sus funciones,
Policies y programas, es un campo de conocimiento oscuro y todavia muy
abandonado.

1. Concepto de Terminacion

Una de las razones del abandono de los estudios de terminacién de
Policy, obedece al significado patolégico del concepto de terminacién de
la cultura occidental, en contraste a las tradiciones vigentes en las socie-
dades orientales.?* Asi, las terminaciones, desde el divorcio hasta las
bancarrotas o los golpes politicos, tienen un matiz frecuentemente peyo-
rativo. Esta visualizacién, desde el punto de vista de Policy, entrafia una
estéril tergiversacién sobre el papel de la terminacién.

En contraste a otras culturas, en las cuales la cesacion de la vida estd
configurada dentro de las expectativas vitales de las personas, en Occiden-
te hay un vacio que se extiende hacia los &mbitos de la politica, la cultura,
la economfa y la Administracién Pidblica. Incluso, el Materialismo Hist6-
rico explicé la inexistencia del Estado en sociedades antiguas y su cardcter
prescindible, y propuso la factibilidad de su extincién y su reemplazo por
una sociedad organizada con productores libres e iguales; pero no insinué
siquiera la cesacién de la Administracién Publica: el Estado, susceptible a
la muerte, ingresarfa al museo de las antigiiedades, junto a la rueca y el hacha

24 Peter de Leon, “Public Policy Termination: An End and a Beginning”, Policy Analysis, 4:3
(Summer, 1978): pp. 369-392.
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de bronce, pero no serfa acompafado por la Administracién, que matando
su antiguo caricter, dejarfa de regir a los hombres, para gobernar a las
cosas.?

Una adecuada percepcién del Proceso de Policy, requiere el acomodo de
mecanismos de hechos contextuales de vida, el cual ofrezca lugar comiin
a la continuidad y a la terminacién, a la vida y la muerte. De este modo,
el divorcio, la bancarrota y el retiro, de antafio considerados como técitas
admisiones de claudicacién, podran comenzar a considerarse como opor-
tunidades para nuevos y creativos comienzos. Un concepto similar puede
ahora ser desenvuelto, en lo que se refiere a la Administracién Piblica, a
partir de los progresos del Analisis de Policy en lo referente al estudio de
la cesacién especifica de las funciones, Policies, programas y organizacio-
nes. A partir de tales estudios, la extincién en Administracién Publica
puede considerarse dentro del nexo vital entre la terminacién y el
comienzo. Junto al analisis de terminacién, deben rescatarse los antiguos
trabajos sobre el arte del Gobierno, destinados a explorar las cesaciones
de los regimenes politicos como totalidad.

Dichos trabajos constituyen antecedentes que pueden reforzar la més
reciente preocupacién por el conocimiento sistematico de la extincién de
las Administraciones Publicas singulares. Ayudaria al respecto rescatar el
sentido original de la Escatologia, como el conocimiento de lo ultimado,
un logos de lo que ha desaparecido;*® pues se trata de explorar el modo
cémo la terminacién puede producir, sucedineamente, nueva vida admi-
nistrativa, sea por resurreccion o por gestacion a partir de una herencia
recibida.

Las lagunas en el estudio de la terminacién obedecen a la complejidad
que entrafiay al prejuicio inspirado por las interpretaciones incrementales
del ajuste de Policy, como identificacién de las causas de la perpetuacién
administrativa. La opcién epistemolégica consiste en identificar a la
actividad administrativa a partir del concepto de Implementacién, dentro
de la cual ocurren retornos en el proceso de Policy, favoreciendo el inicio
de una terminaci6n parcial y de un nuevo disefio de Policy. Otro motivo de
tal abandono es que, tradicionalmente, se le ha juzgado de poca importan-
cia a pesar de que la terminacién se refiere al legado de oficinas y
programas para el conjunto de la Administracién Piblica, como un nexo
administrativo intergeneracional que puede colaborar a comprender la

% Federico Engels, El origen de la familia, la propiedad privada y el Estado (Moscd: Editorial
Progreso, [S.A.]), pp. 203-204.

26 Escatologia: Eskatos: tltimo; logos: conocimiento.
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deseabilidad y pertinencia de las Policies que permanecen, las que se
transforman y las que se descartan.?” En caso de un descarte, la termina-
cién puede coadyuvar a entender cémo se puede realizar y cudles son los
efectos esperables por el vacio dejado. Cuestiones como las sefialadas
hablan de la extraordinaria dificultad que entrafa la terminacién. Final-
mente, una razén més de su descuido, obedece a que se trata de un
fenémeno infrecuente y, por consiguiente, de dificil estudio.

Por otra parte, la terminacién, como una decisién politica deliberada,
era, hasta hace poco, un fenémeno relativamente insélito. Una razén de
ello es que, segtin los disefiadores de una Palicy de terminacién, es sabido
que el fin se percibe dentro de un futuro indefinido; existe una masa de
recursos y capital, cuya aplicacién obra a favor de la existencia de la Policy,
mas que a su extincién. Otra razén, era poderio patente de las coaliciones
anti-terminacién que se gestaron en la época de bonanza del Estado
benefactor, cuya bandera ideolégica era la intervencién econémica y
social del propio Estado. Entonces, los lideres politicos eran reacios a
admitir errores del pasado, lo mismo que los economistas, que considera-
ban dichos yerros como simples costos negativos. Hoy en dfa, los vastos
programas de privatizacién de entidades publicas, especialmente de
cardcter econémico, que se han realizado tanto en paises desarrollados
como en los subdesarrollados, han abierto un nutrido campo de estudio
para la terminaciéon. Es posible que el fracaso de muchos de estos
programas, cuyo saldo es la distorsién de mercados, la concentracién de
la riqueza, la pauperizacién de vastos sectores sociales y problemas
similares, justifiquen la aplicacién de los estudios de terminacién. Sin
embargo, la terminacién sigue siendo infrecuente en paises en los cuales
los reformadores son definidos como causantes del dafio a la organizacién
y a la moral de trabajo de los servidores piblicos.

La categoria Terminacién es incorporada al lenguaje del anilisis de
Policy en los Estados Unidos, en 1971, como parte del modelo ciclico de
Policy. El concepto es formulado por Harold Lasswell, como Policy

- Termination (Terminacién de Policy) y consiste en una categoria ampliada
y multiple, a pesar de la singularidad original que la rotula. Dentro del
concepto de terminacién se comprende principalmente a la Policy, pero su
andlisis ha requerido su extensién al analisis de las funciones y las
organizaciones administrativas, asf como a los programas gubernamenta-
les. Terminacién se refiere al fin temporal o espacial de un ente, a su

27 Eugene Bardach, “Policy Termination as a Political Process”, Policy Sciences, Nam. 7, 1976,
pp. 123-131.
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conclusién o cesacién; significa, también, el término del resultado o
producto de alguna cosa. Hay en la vida humana y organizativa, varios
ejemplos de terminacién, que sirven para ilustrar esta idea, tales como la
muerte, el divorcio, el golpe de Estado y la revolucién; pero en lo que toca
a la terminacién de Policy, se puede definir como la conclusion o cesacién
deliberada de funciones, programas, Policies u organizaciones gubernamentales *®

Esta categorizacién se extiende a lo que se conoce como terminacion
parcial, 1a cual significa que las funciones, programas, Policies u organiza-
ciones gubernamentales pueden ser reorientados en sus actividades con el
fin de justificar la continuacién de su existencia. La idea de terminacién
parcial significa que la cesacién no culmina en la nada, sino que puede
servir como nutriente de nueva vida administrativa, por una parte, y por
la otra, que el término individual de una organizacién puede arrastrar la
cesacién de una Policy o un programa; o la terminacién de alguno de éstos
puede derivar en la cesacién de una organizacién, o de alguno de ambos.

Cualquier tipologia de la terminacién, la cual contempla generalmen-
te a las organizaciones, Policies, programas y funciones, paga necesario
tributo al caracter gradualmente interactivo de la causacién encadenada
de cesaciones, pues tratdndose de asuntos puablicos, la idea de universali-
dad de Gobierno estd presente. Existe una reaccién en cadena entre la
cesacién de las organizaciones, Policies y programas, que no engloba
necesariamente a las funciones, cuyo desenlace se rige por reglas relativa-
mente diferentes, debido a su mayor alcance de longevidad: sin embargo,
esta visualizacién sélo es valida tratdndose de terminaciones en pequefia
escala. Pero, siendo el caso de ultimaciones mayusculas, como las referen-
tes al entorno integrado por un régimen politico, aquella reaccién enca-
denada incluye necesariamente a las funciones de la Administracién
Pablica, porque, por principio, se puede considerar la suspensién o
modificacién del orden juridico, con todo lo que ello entrafa para el
Estado de Derecho.

Esto es sabido de antiguo, tal como lo explic6 Arnold Clapmar (o
Clapmarius) en el siglo XVIIL. En Alemania, dentro del marco del derecho,
el poderio de los principes se centré con gran vigor en la Policia y ésta
encarnd juridicamente en el Tus Politiae o Derecho de Policia, que fungia
como fuente legal de sus decisiones. Clapmar distinguié dos modalidades
del derecho: Ius Imperii o Derecho de Imperio, y Ius Dominationis o
Derecho de Dominacién. El Derecho de Imperio constituye la fuente de
todo el derecho, de él emana el poder y es vigente en épocas normales de

28 P. de Leon, Public Policy Termination..., Loc. cit., p. 370.
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paz y de tranquilidad. En contraste, el Derecho de Dominacién —que en
Italia se conocia como razén de Estado—, es vigente en épocas anormales
y condiciones sociales indémitas, es un derecho de excepcién, un Jus Ex
Orbitante caracterizado por restricciones, dispensas, limitaciones del dere-
cho comin y derogacién de la ley. Se refiere a una etapa politica derivada
de una terminacién que suprimié a un régimen politico entero, y por
consiguiente, cesaron sus funciones, organizaciones, Policies y programas.
El Derecho de Dominacién es una facultad juridica extraordinaria, que es
inherente a la soberania, y que sirve para hacer frente a situaciones
excepcionales, caracterizadas por el imperativo de salvar a la Republica.
En palabras de Clapmar, es un supremo Derecho o privilegio introducido por
causa del bien comin, contra el derecho comin y ordinario.®

La idea de Derecho de Dominacién es 1til para comprender el concepto
moderno de terminacién, porque se trata de una Policy deliberada de
cesacién legalmente establecida y cuyo caricter es el beneficio de la
utilidad publica. En palabras de Clapmarius, el Derecho de Dominacién es
un Derecho supremo o privilegio instituido para el bien publico contra el derecho
comin w ordinario [y cuyo objeto es] conservar la Repiblica en caso de
necesidad.®® La terminacién es elegida para evitar la ultimacién de la
Republica, y cesa un tipo régimen juridico, para vitalizar al Estado, cuya
existencia estd amenazada. Asi una masa de poder y vigor puede ser
transferida de una situacién politica potencialmente terminada, a otra
cuya vitalidad puede ser alcanzada a partir de la cesacién de la etapa
politica precedente. Sin embargo, la ultimacién del orden legal vigente no
significa la supresién del Derecho como tal, sino la invocacién de otras
fuentes de legalidad. A diferencia de la razén de Estado en Italia, el
Derecho de Dominacién germénico se encuentra limitado, no por el
derecho positivo, sino por el derecho natural, el derecho divino y labuena
razén. La concepcién de este Derecho, como Derecho de excepcidn, es en
todo caso un Derecho y en cuanto tal es mérito de Clapmar recibir su
vigencia en una sociedad dividida en clases y sometida a perenne conflicto,
potencial o efectivo.

El Derecho de Dominacion era considerado, al mismo tiempo, como una
asignatura del arte del Gobiernoy, por extensidn, la cesacién era concebida

29 Arnold Clapmar es autor del libro De Arcanis Rerumpublicarum (De los Misterios de la
Repiiblica), publicada en 1605, un ano después de su muerte. Sobre su obra, ver Manuel
Garcia-Pelayo, “Estudio Introductorio” a Giovanni Botero, La Razén de Estado y otros escritos
(Caracas: Instituto de Estudios Politicos), pp. 188-189. Karl Schmitt, “La Dictadura”,
Madrid, Revista de Occidente, 1968, pp. 44-50.

50 Jbid.
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como un recurso politico. Clapmarius predicaba que, quien dominaba el
estado de excepcién dominaba al Estado. El conocimiento de semejante
artey su modo de empleo se adquieren a través de la traduccién del Derecho
de Dominacion, en la Arcanis Republicarum o Misterios de la Repiblica, pues
en tanto que el Derecho de Dominacién constituye una configuracién
juridica, las arcanas son planes y practicas politicas secretas deliberada-
mente conservadas en absoluta reserva. Su dominio tiene este caracter
reservado, debido a que su control asegura la existencia al régimen y su
portador, y por consiguiente, deben ser contrastadas con aquellas otras
que operan a la luz del dia. El conocimiento secreto, la Arcana de la
Repriblica, se refiere a las razones mas intimas y ocultas que aseguran la
dominacién, que ponen a salvo al Estado y salvaguardan a su titular; ellas
son, en el entender de Clapmarius, las fuerzas propulsoras internas del Estado.

El dominio de este peculiar capitulo del arte del Gobierno, en épocas
derivadas de la cesacién, constituye un recurso formidable para conservar
formas singulares dentro de un régimen, por medio de terminaciones
parciales. Consiste en un Logos destinado a evitar una mutacién stbita de
una forma a otra de Gobiernoy al efecto desenvuelve la nocién de Arcana
de la Reptblica, como un conjunto de fuerzas propulsoras internas del
Estado cuya esencia es operar soterradas, en contraste con otras fuerzas
que se explayan en la superficie. Clapmar explica que la politica, como
otras ciencias, tiene sus secretos y como éstas hace uso del fraude, los
ardides y la astucia, como parte del arsenal de las terminaciones.

Nétese que la teoria del Derecho de Dominacién en Alemania constituye
una estrategia para defender al Estado, paradéjicamente, en reinos donde
la existencia del Estado era politicamente precaria, y mas adin en el siglo
XVII, caracterizado por una notoria crisis econémica y un intenso declive
de gobernabilidad. Es una Epoca definida por rupturas, cesaciones,
interrupciones, y las Administraciones Publicas debfan operar més por
medio de capacidad de rescate, que merced a la fluidez de recursos
politicos.

El analisis precedente obliga a destacar la relacién estrecha entre la
organizacién y su comportamiento, para entender la cesacién de Policy,
que puede ser conceptuada como una regla de decisién secuencial, en
tanto que la organizacién se entiende como una red de interaccién social,
que tiene existencia corporal y produce formas singulares de Policy.
Ambas, inherentemente, son finitas, estan limitadas en el tiempo (drea de
alcance) y tiempo (duracién de aplicabilidad); el espacio y el tiempo son
sus limites, y cualquier disefio organizativo o de Policy deberia partir de
este supuesto. Como consecuencia, la terminacion se refiere a la circunstancia
en donde y cuando una Policy u organizacion deja de existir en este limite tangible,
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y no se puede prolongar® La cuestién de interés, para analizar a la
terminacién, no es simplemente el término de la Policy en una organiza-
cidén, sino dénde y cudndo, y bajo qué circunstancias ocurre. No menos
relevante es la consideracién del modo como sucede y el efecto que
provoca como secuela.

La terminacién se inquiere acerca de interrogantes tales como las
siguientes: cémo una Policy fallecida puede contribuir a la gestacién de una
nueva Policy; c6émo una Policy por morir, puede heredar —al menos— un
halito de capacidad vital a una Policy existente; y cémo una Policy ultimada,
incluso de antiguo, puede resucitar de manera similar a Ldzaro. En suma,
se puede visualizar ala terminacién como el Ave Fénix del proceso de Policy.
Dentro de esta perspectiva la terminacién puede ser entendida como un
procedimiento de adaptacién de Policy, por el cual se lega un caudal de
vida de una Policy feneciente a otra existente, a través de un movimiento
de adaptacién entre ambas. En este sentido, estamos invocando a una
Policy de Policy: existe la pugna por adaptar a la Policy A, la substancia
eliminada o segregada de la Policy B.** La adaptacién de Policy, bajo esta
definicién, puede ser el esfuerzo de un grupo de proponentes para
ensamblar, al margen de una diversidad de intereses sociales y politicos,
una coalicién que asegure la aprobacién autorizada de sus propuestas.
Normalmente, estas propuestas corresponden a reacciones de contrin-
cantes que intentan bloquear a la coalicién, manipular los parametros de
reaccién y obtener ventajas.

La terminacién también puede ser observada desde la perspectiva del
ciclo de Policy, es decir, situarse como parte del Proceso de hechura de
Policy. La idea es del padre de las Ciencias de Policy, quien, en 1971, disefié
un modelo procesal de Policy integrado por las inteligencia, promocién,
prescripcién, invocacién, aplicacién, terminacién y apreciacién.*® La
propuesta de Lasswell, es que la terminacién cancela prescripciones en
marcha, y trata con las demandas empujadas por aquellos que actuaban de
buena fe cuando ellas estaban vigentes, asi como por quienes estin
sufriendo la privacién de valores cuando han cesado. Asi, por ejemplo, en
las sociedades en las cuales la innovacién es rapida, nuevas organizaciones
necesitan frecuentemente enfrentar reclamos de expropiacién de com-
pensaciones o reasignaciones. Con base en estas nociones, Harry Brewer
formulé un modelo sucedineo integrado por la iniciacién/invencion,

Robert Biller, “On Tolerating Policy and Organizational Termination: Some Design
Considerations”, Policy Sciences, NGm. 7, 1976, p. 134.

E. Bardach, “Policy Termination..., Loc. cit., p. 126.
Harold Lasswell, A Pre-View of Policy Science (American Elviser Publishing Co., 1971), p. 28.
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estimacién, seleccién, implementacién, evaluacién y terminacién.** La
terminacién es conceptuada, por consiguiente, como el ajuste de Policies
y programas, que han tornado en disfuncionales, redundantes, obsoletos
o innecesarios, y deben ser desechados a favor de Policies y programas mas
vitales para los procesos politicos y administrativos.

La terminacién nos habla del caracter finito de la existencia de una
Policy, su vida no es eterna; en otros términos, a la luz de objetivos
reconsiderados, una Policy podria ser conservada en vida o terminada. En
el concepto procesal de Policy, la terminacién es colocada al final, como la
etapa culminante de un ciclo, pero puede considerarse de un modo
diverso, pues incluso la fase primera —iniciacién-invencién— comparte
ingredientes similares a la terminacién. Ambas etapas, principalmente,
son un predicamento sujeto a las demandas y respuestas que se verifican
en un sistema politico: dicho de otro modo, si un problema es observado
como existente, el proceso de Policy se inici6; si una Policy dada es evaluada
como una exacerbacién del problema y fue designada para ser corregida,
el proceso de terminacién comenzé.*® Entre ambas etapas hay un entrama-
do de retornos finos y terminaciones parciales, en el cual la Policy es
ajustada y redefinida para hacerla mas responsiva a los problemas, o
cambiarla, tal como el problema mismo o el contexto se alteraron. De
acuerdo con esto, la terminacién puede ser concebida como final y como
comienzo: el fin de un programa que ha cumplido con su propésito y el
comienzo de un proceso intentando corregir una Policy erratica o un
conjunto de programas.

La cesacién de Policy, concebida como adaptacién o como fase del ciclo
de Policy, como fin y principio, nos ayudan a entender a la terminacién en
Administracion Publica como un procedimiento de alimentacién de Policies
cesantes, a Policies existentes, dentro de un espacio de creciente autonomia
de las Policies mismas. En la medida en que exista capacidad de herencia
de una Policy a otra, asi como la aptitud para la cesacién total, una
Administracién Publica podrd permanecer viva y activa, debido a que su
desempefio material y concreto nutre su desarrollo.

2. Procesos de Terminacion

La terminacién suele ocurrir bajo dos grandes tipos o categorfas. El
primero la clasifica atendiendo el proceso y la longitud de tiempo que
puede consumir; el segundo, considera la materia de lo ultimado. En el

34 Harry Brewer, “The Policy Sciences Emerge: To Nature and Structure a Discipline”, Policy
Sciences, Num. 5, 1974, p. 240.

35 P. de Leon, Public Policy Termination..., Loc. cit., pp. 370-371.
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primer tipo, la terminacién ocurre, por lo general, de dos modos: como
un disparo o como un largo sollozo, pero es mas usual la cesacién bajo la
primera forma, debido a las resistencias que suelen acompaiar el fin de
una entidad. En este caso, normalmente la terminacién es el efecto de una
decision autoritaria que transforma a la entidad; sin embargo, tal decisién
habitualmente es el resultado previo de una lucha en la cual numerosos
partidos participan. Esta forma de terminacién, también llamada por
explosién, o Big-Bang, se realiza en un tiempo limitado y representa un
modo de Administracién de choque. En contraste, la terminacién por un
largo sollozo o método decremental, procede a través de un prolongado
proceso de declinacién de recursos, que culmina con la sustitucién de una
Policy determinada.’® No obstante que el Big-Bang se identifica perfecta-
mente con el estudio de terminacién, no existen evidencias empiricas que
patenticen que este método haya sido méas exitoso que el procedimiento
decremental.

Ambos procedimientos pueden presentarse ante un politico en forma
de dilema, debido a que los cargos publicos suelen estar limitados en su
periodo de tiempo de desempeiio. La opcién por el método del Big-Bang,
en lugar del procedimiento decremental, que puede consumir décadas de
desarrollo, puede facilitar un éxito momentdneo, rapidamente
capitalizable pero no necesariamente un efecto prolongado exento de
reclamaciones publicas futuras. * La mejor prueba de este aserto es el
fracaso de la Perestroika en la Unién Soviética y la desaparicién conse-
cuente del Estado Soviético. Sin embargo, el procedimiento por choque
puede ser necesario, y decisivo, cuando culmina procesos revolucionarios
o reformas radicales, tales como los que fueron corolario de la Revolucién
comunista en la época de Lenin, o la Revolucién mexicana en el tiempo
de Lazaro Cardenas.

Una clara representacién de este método draconiano de terminacién
por Big-Bang es el golpe de Estado. Por principio, debemos recordar el
significado patolégico que suele atribuirse a este suceso politico; en
segundo lugar, que normalmente todos los golpes de Estado explayan
justificaciones de su opcién, pero ciertamente no todos son justos, pues los
hay tirdnicos, y por consiguiente, altamente reprobables. Gabier Naudé
estudi6 al golpe de Estado en el Siglo XVII, analizando especialmente a
los golpes de Estado justos, para los cuales disefié una tecnologia de

36 E. Bardach, “Policy Termination..., Loc. cit., p. 126.

%7 Robert Behen, “How to Terminate a Public Policy: A Dozen Hints for Would-be Terminator?”,
Policy Analysis, 4:3 (Verano, 1978): 393-418.



CONTINUIDAD Y TERMINACION DE POLITICAS... 39

Implementacion.®® Su fundamento es el caracter defensivo de la accién,
usindose la astucia contra la astucia, pues en el mundo persiste el
predominio de la mentira y el engafio. También se basa en el provecho
usufructable por el Estado o el Principe, como una necesidad cuya
satisfaccién no tiene mas camino que semejante método de terminacién
dréstica, pero siempre teniéndose en mente la utilidad publica, por
encima del interés privado. :

Naudé destac6é que, principalmente, debe saberse que el golpe de
Estado tiene un caricter excepcional, que no es un medio usual en la
politica y que se debe ejercitar con prudencia. Quien lo efecttia debe
comportarse como un médico, no como un verdugo, porque los golpes de
Estado

...son acciones atrevidas y singulares que los principes deben poner en
practica en casos dificiles y cuando no hay otra salida, derogando el
Derecho comiin sin consideracién a justicia o formalidad alguna, y
sacrificando el interés privado al bien ptblico.*

El golpe de Estado es aquello que deroga el Derecho comiin en beneficio del
interés publico, es una cesacién abrupta a la cual se opta cuando no hay mas
camino que la suspensiéon de la situacién vigente. Una terminacién tal
sugiere la cesaci6n total de organizaciones y Policies, lo mismo que de
funciones, que permanecen suspendidas. El golpe de Estado, sentencia
Naudé, es como el rayo que se descarga repentinamente antes que se haya
percibido en las nubes el rodar del trueno.

La segunda tipologia de terminacién es mas suave y graduada, ella
distingue entre la cesacién de funciones y la extincién de estructuras,
diferenciando a la terminacién funcional y la terminacién organizativa.
Por su parte, la terminacién funcional involucra el fin de un conjunto de
actividades programdticas y productos resultantes de bienes y servicio piblicos.*®
Esta forma de terminacién implica la suspensién tanto de tareas, como de
los productos que ofrecian, y significa igualmente, la eliminacién o
disminucién del nivel de actividad y resultado de una Policy o programa
particular. Si se conciben a las Policies con enfoques generalizados o

38 Gabriel Naudé es autor de las Considérations Politiques sur les Coups d’Etat, obra preparada en
1639. Ver, sobre este autor singular, los siguientes trabajos: Friedrich Meinecke, La Idea de
la Razén de Estado en la Edad Moderna (Madrid: Instituto de Estudios Politicos, 1959), pp. 199-
207; Manuel Garcia-Pelayo, “Estudio Introductorio” a Giovanni Botero, La Razén de Estado
y otros escritos, (Caracas: Instituto de Estudios Politicos), pp. 49-50. Las citas de Naudé se
encuentran en estas obras. :

39 Ibid.

° Douglas Bothuny John Comer, “The Politics of Termination: Concepts and Process”, Policy
Studies Journal 2:4 (mayo 1983): p. 541.
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estrategias hacia la solucién de problemas particulares, la terminacién
funcional ocurre cuando tales enfoques generalizados y estrategias, gene-
ralmente incorporados a un numero de actividades y productos, cesan,
porque las funciones son un servicio provisto por el Gobiernoa los ciudadamnos .*!

Tal como lo mencionamos ya, las funciones son maés dificiles de
terminar, tal como lo constaté Herbert Kaufman, pues, en tanto que 27
agencias gubernamentales sucumbieron, las funciones que realizaban
permanecieron vivas mediante el procedimiento de reasignacién a otras
dependencias.®? .

Un aspecto poco explorado de la terminacién funcional consiste en el
papel mismo de las funciones en un régimen politico, como conjunto. Tal
como lo explicamos cuando analizamos a la autonomfa creciente del
ambiente de Policy y la mutua causacién de Policy, debemos recordar que
hay un proceso sustentatorio del régimen mismo para evolucionar, a
partir de su propio desempefio de Policy en épocas de sosiego'y tranqui-
lidad politica. En concepto de Clapmarius, aqui estaria vigente el Derecho
de Imperio. Sin embargo, existe un proceso similar, pero alternativo, que
nutre a un dispositivo de defensa cuando es vigente el Derecho de
Dominacién, que capacita al régimen en tiempos politicos indémitos que
requieren medidas drasticas de rescate, por medio de la terminacién, y
que puede explicarse a partir del concepto de Misterios de Republica.

El Derecho de Dominacién se activa como una réplica a la
ingobernabilidad latente durante fases ind6mitas, habiendo cesado el
Derecho de Imperio. Es un operativo puesto en marcha para evitar que el
Estado latente de ingobernabilidad se haga manifiesto; su objeto es
ofrecer insumos de gobernabilidad para restaurar el rumbo perdido, pero
bajo condiciones juridicas y politicamente diversas, pues han derivado
deliberadamente de la terminacién. La Arcana Republicarum fue clasifi-
cada por Arncld Clapmar en Arcana Imperii o Misterios de Imperio, y
Arcana Dominationis o Misterios de Dominacién. Ambas Arcanas desenvuel-
ven un papel funcional de redencién de la gobernabilidad, pues consisten
en Policies publicas a través de las cuales se materializarfan los planes y
précticas destinados a asegurar la articulacién y funcionamiento del
régimen de excepci6n. Su indole es la Implementalidad, pues su desempefio
obra a favor de la creacién de las condiciones bésicas de Gobierno en
situaciones caracterizadas por la anormalidad, contingencias, incertidum-
bre e inestabilidad. En situaciones politicamente indémitas, el Estado

41 P, de Leon, Public Policy Termination..., Loc. cit., p. 375.
12 Citado por P. de Leon, Ibid.



CONTINUIDAD Y TERMINACION DE POLITICAS... 41

desarrolla aptitudes que trabajan para resarcir la capacidad menguada de
gobernabilidad, debido principalmente a que el grado de Implementacién
decrece merced a las dificultades crecientes para relacionar positivamente
las intenciones y los resultados del Gobierno.

Bajo condiciones de ingobernabiliad, cuando es vigente el Derecho de
Imperio, las funciones gubernamentales en curso obran como barrera de
Implementacion 'y el inico camino que se juzga viable es su cesacién. Una vez
terminadas, son reemplazadas por funciones soterradas que trabajan a
favor de la Implementacion, que desde la oscuridad de los procesos secretos
del Gobierno, emergen como factores de restauracién. Esta funciones, o
Misterios para Clapmar, son el producto de mecanismos inherentes al
Estado como persona que autodetermina y vela por su sobrevivencia, y
sirven para resarcir la gobernabilidad perdida. Pero también se trata de
un arte del Gobierno que debe ser cultivado, porque el grado de
Implementacién que exige, regido por la oportunidad, el conocimiento y el
. cdlculo, trabaja ante un horizonte de contingencia e incertidumbre de
dificil manejo. Nociones tales como: la seguridad nacional, los programas
de prevencién de desastres y los planes de previsién de contingencias,
estdn facturados con este tipo peculiar de Policy.

Los Misterios de Imperio operan como Policies cuyo objeto es preservar
al régimen, en tanto que los Misterios de Dominacién 1o hacen para afirmar
el poder del titular del Gobierno, si bien las fronteras entrambos son de
suyo borrosas, pues la salvaguarda del régimen y del titular normalmente
estd entrelazada. Los Misterios de Imperio tienen la peculiaridad de usar un
tipo de conocimiento que se expresa en forma de simulacros, que encar-
nan en instituciones decorativas, por medio de las cuales se estimula la
tranquilidad ptblica y se ofrece la apariencia de libertad. Entre estas
instituciones estaba la libertad de expresién e imprenta, de la que
Clapmar dijo que ofrecen una participacién politica ruidosa, pero cierta-
mente insignificante en los sucesos trascendentales del Estado. Los Miste-
rios de Imperio son recursos de terminacién calculada deliberadamente,
que son utilizados como una estrategia defensiva y los Gobiernos conser-
van intencionalmente ocultos para facilitar su éxito. Estos Misterios confi-
guran las intimas y ocultas razones o criterios por los cuales aquél que tiene el
principado en la Repiblica, defiende tanto su tranquilidad, como la conservacion
del presente status de la Republica; y tiene como finalidad el buen estado y la
larga duracion de la presente Repiiblica, de modo que no se mude en otra; yla
seguridad del que impera.® Son, en suma, un recurso que se consume a favor
de la salus publica.

3 K. Schmitt, “La Dictadura” , Loc. cit., p. 18.
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Una de las caracteristicas que distinguen a la terminacién funcional,
es la indole de su relacién con los problemas que trata el Gobierno, pues
la naturaleza de éstos indica que raramente desaparecen y que tienden a
perpetuarse. Para la terminacién funcional, excepcionalmente, se inter-
pone como causa de cesacion, la solucién o no-solucién de los problemas;
pero, si tal fuera el caso, la terminacién serfa realmente controversial. Tal
como lo acabamos de observar, la terminacién funcional, pasando de un
estado de tranquilidad, al de desasosiego, encarara la solucién de proble-
mas tan controversiales, que la cesacién se invoca como una solucién de
alta drasticidad. Por ello, més frecuentemente, su relacién con los proble-
mas de Gobierno es la respuesta a cambios que sugieren enfoques
alternativos como solucién a los problemas, y desde este punto de vista,
normalmente la terminacién funcional es el resultado del comienzo de
una Policy de sustitucién. Por consiguiente, aqui debemos de considerar
varios incentivos para la sustitucién de Policy, tales como los cambios
tecnolbgicos, permutas en la asignacién de recursos publicos, mudas en
los apoyos e ideologfas politicos de los programas, y transmutaciones en
las actitudes relacionadas con la adecuada forma de suministrar los
servicios publicos.

En contraste a la suspensién funcional la terminacion estructural incluye
no sélo la cesacion de actividades programdticas, sino también los arreglos
institucionales para el desempeno de esas actividades.* Esta modalidad consiste
en que una organizacién cese de existir o, menos drasticamente, en la
reduccién de los recursos de la organizacién. En todo caso, la medida de
la terminacién esta dada por la reduccién de recursos, de modo que el
grado de esta reducci6n evidencia la posibilidad de principio de la
terminacién total. En este tipo de cesacion, el papel de los problemas solia
ser considerado come menos importante que en la terminacién funcional,
toda vez que la terminacién estructural era poco frecuente, antes de la
emergencia los vastos programas de privatizacién amparados bajo el signo
del neoliberalismo. Sin embargo, sigue siendo vigente el apotegma en el
sentido de que las organizaciones tienen un gran arsenal de medios de
perpetuacion. En el estudio de Kaufman antes referido, se da cuenta de
que, entre 1924 y 1973, en los Estados Unidos fueron extintas 27
organizaciones, en tanto que se crearon 175.

Entre otros elementos que favorecen la longevidad organizativa, hay
que consignar la permanencia institucional, las bases estatutarias,
la flexibilidad organizativa, el apoyo organizativo y la renuencia

1 D. Bothun y J. Comer, “The Politics Of Termination...”, Loc. cit., p. 541.
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intelectual.*® Tal como han sido conceptuadas, las organizaciones son grupos
de individuos que constituyen lo que llamamos instituciones;*® es decir, la
naturaleza principal de la organizaciones es la institucionalidad, y ésta se
caracteriza principalmente por la permanencia y la capacidad de adapta-
cién. Asi, aunque las organizaciones son creadas para responder a nece-
sidades especificas, pueden y aspiran a expandir su dominio en el tiempo,
pues su vocacién se inclina por profesar la idolatria por Eros, no por
Tanatos.”’

La indole de las organizaciones, por lo tanto, la vida, no la muerte, y
el secreto de esta vocacién vital es que cada organizacién se desempeinia en
un contexto por otras organizaciones, con las cuales tiene un nexo de
interdependencia existencial. Asi, la supervivencia de una orgamizacion
depende del mantenimiento de un equilibrio de cardcter complejo en un medio
continuamente fluctuante.*® Al mismo tiempo, la vida de las organizaciones
también estd nutrida por procesos interiores. Las categorias de oferta y
demanda pueden ayudar a explicar las relaciones entre el ambiente y los
grupos sociales, que han generado un conjunto de capacidades ligadas al
consumo, pero también para la toma de conciencia el papel social en las
organizaciones. Es cierto que la demanda ha sido un factor de crecimiento
de la organizacién, pero no menos lo ha sido la oferta, como un efecto de
toma de conciencia. Efectivamente, la oferta es un motor nacido del
estimulo interno, que crea nuevas aptitudes organizativas que perfeccio-
nan su papel frente al ambiente y obran a favor de su permanencia.*

Ciertamente las organizaciones no son facilmente sujetas a la termi-
nacién, perolo sonmas que las funciones gubernamentales, y, en ocasiones,
la terminacién funcional puede adelantar a la terminacién estructural, si

5 Seria ocioso aqui ocuparnos, incluso brevemente, de las probadas aptitudes de persistencia
de la organizacién. Por consiguiente, remitimos al lector a la literatura cldsica en el tema:
Chester Barnard, The Functions of Executive, 2da. Parte (Harvard University Press, 1938);
Max Weber, Economiay Sociedad 2 Tomos, 1ra. Parte (México: Fondo de Cultura Econémica,
1966), cap. III; Robert Michels, Los partidos politicos, 2 vols. (Buenos Aires: Amorrortu
Editores, 1969); ver especialmente la primera parte del volumen I y la sexta parte del
volumen II.

16 P. de Leon, Loc cit., p. 376.

47 Unbuen ejemplo de lalejania de laidea de terminacién en las organizaciones, lo constituyen
tres de los més consultados manuales sobre las propias organizaciones, que no contemplan
capitulo alguno relativo a su terminacién: James March, y Herbert Simon, Teoria de la
Organizacién (Barcelona: Ediciones Ariel, 1969); Amitai Etzioni, Organizaciones modernas
(México: UTEHA, 1965); Renate Mayntz, Sociologia de la Organizacién (Madrid: Alianza
Editorial, 1967). :

8 Chester Barnard, The Functions of..., pp. 4-6.

19 Kenneth Boulding, The Organizational Revolution (Chicago: Quadrangle Books, 1968), pp.
13-32, (primera edicién, 1953).
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bien, con frecuencia, esta tltima no acompaia a la cesacién funcional.

Como las organizaciones, las Policies estan destinadas a. resolver
problemas especificos, pero como estos problemas son mds concretos, son
més susceptibles de ser terminadas, a menos que una Policy y su contexto
institucional sean coincidentes o estén inextricablemente entretejidos. Sin
embargo, debido a que la singularidad de cada Policy facilita su identifica-
cién y la evaluacién de su desempefio, una organizacion prefiere renun-
ciar a ella, que fenecer por ella, usdndola como chivo expiatorio.** Asimismo,
como en cualquier relacién politica, una Policy no puede aprovechar. por
sf misma a muchos aliados, como lo hace una organizacién, y en términos
de poder politico, una Policy tiene menos capacidad de extender su propia
vida. Finalmente, habida cuenta de que una Policy -estad regida por un
objetivo especifico —en contraste a una organizacién, caracterizada por
una multitud de propésitos—, la existencia del objetivo tnico que facilita
su evaluacién y ofrece argumentos a favor de la terminacién, facilitan
también la acumulacién de criticas que obraran a favor de la cesacion. En
suma, las organizaciones tienen enemigos naturales, pero ellos tienden a
luchar mas contra Policies concretas, que contra la organizacién como un
todo.

Los programas, finalmente, son subconjuntos de actividades y pro-
ductos que, unidos, forman a una Policy. La terminacién de un programa
ocurre cuando un subconjunto es eliminado, y por ello es conveniente
distinguir entre Policy y programa, pues la primera puede continuar, una
vez que son suprimidos varios programas.®! Estos constituyen la categoria
de terminacién mis facil, porque cuentan con menos recursos politicos de
proteccién y representan una pequefa inversién dentro de las organiza-
ciones. Debido a que se encuentran en estrecha relacién con el problema,
suimpacto es facilmente observable y medido, y por consiguiente, esti mas
sujeto a la critica. Dentro de la escuela incrementalista, el programa se
identifica con la Policy, aunque ésta es mas general, y por consiguiente, la
terminacién del programa es sugerido a partir de la terminacién de la
Policy toda.”

La terminacién puede ser una arma de dos filos si, al ejecutarse, se
desoyen los sabios consejos de quienes sugieren su prudente utilizacién;
esta misma prudencia aconseja su uso opcional, dentro de una estrategia
decremental o dentro del método del Big-Bang, atendiendo las condiciones

5 P.de Leon, “Public Policy..., Loc. Cit., p. 376.
Douglas Bothuny John Comer, “The Politics of..., Loc. cit., p. 541.
P. de Leon, “Public Policy..., Loc. cit., p. 377.
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del caso. También, considerando las circunstancias, cualquier termina-
cién puede, y debe, no ser iniciada, o suspendida, habida cuenta del riesgo
inherente.

Ante dilemas trascendentales que son inherentes a la vida o la muerte
en Administracién Piblica, la prudencia es un criterio de accién impres-
cindible; pero también lo es el valor, y es probable que éste sea mas
decisivo tratdndose de la cesacién de Policy. El valor es una cualidad moral
de importancia, principalmente porque se relaciona con la ambicién, el
sentido del debery el reconocimiento del caracter perjudicial de la accién,
pero también de la inaccién. Es un recurso para alcanzar suficiente
impersonalidad en la terminacién de Policies, pues las relaciones dentro de
la Administracién Piablica pueden alcanzar grados muy cercanos a lo
desagradable y lo impopular.

Quiza el valor més esencial que se necesita en el servicio piblico sea el
valor de decidir; ya que, si bien es verdad que todas las Politicas tienen

consecuencias agridulces, las decisiones invariablemente producen
algan dolor.”

El valor es el ingrediente que forma la esencia de la responsabilidad
en la Administracién Publica, y con frecuencia, es la cualidad que menos
se posee para despedir, para degradar, para trasladar o para terminar.

No estd de mas que recordemos, como afirmaba Carlos Marx en 1844,
que el suicidio es antinatural, y por lo tanto, el Estado no puede creer en la
importancia intrinseca de la Adminisiracién; o sea, de si mismo.** Tomar
conciencia de semejante verdad, es ttil para comprender por qué, como
el sabio aleman discernia, el Estado solamente reconoce defectos formales
y accidentales de la Administracién Publica, los cuales trata de remediar,
mas no de terminar.

III. EPILOGO

Los estudios de terminacién pueden coadyuvar, con notoria significa-
ci6én, a entender los misterios de la continuidad de la Administracién
Puiblica, como un suceso por ser construido, mediante un proceso por el
cual Policies fallecientes pueden legar lo que queda de su vida a Policies en
gestacion o existentes con pleno vigor. Tal continuidad es m4s explicable
en términos del creciente nivel de autonomia del espacio de Policy, y

53 Stephen Bailey, “Etica y servicio piiblico”, en Roscoe Martin, Comp., Administracién Publica
(México: Herrero Hermanos, 1965). p. 360.

5 Carlos Marx, “Notas criticas ‘El rey de Prusia y la Reforma Social’, por un Prusiano”, en
Carlos Marx, Manuscritos de Parisy Anales Franco-Alemanes (México: Editorial Grijalbo, 1978).
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debido, principalmente, a que la muerte de organizaciones singulares
puede nutrir la vida de la Administracién Piblica como pluralidad
organizativa. La condicién existencial vitalicia de esta Administracién, en
suma, es mejor comprendida si la apreciamos a partir del concepto dela
terminacién, como una muerte organizativa que puede producir vida
administrativa, a partir de la idea de que el comportamiento de la
Administracién Pablica misma es un ctimulo complejo de Implementaciones
que nutren su desarrollo.

La terminacién, conceptuada como una etapa del ciclo de Policy,
puede ser discernida como una oportunidad de vida, no solamente como
un desenlace mortal.
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