Continuidad y Terminacion de Politicas en
Administracion Publica

El acontecer de las instituciones admi-
nistrativas es, de muchos modos, el
acontecer del Estado desde el angulo de
su actividad. Esta actividad obedece a
la indole de sus funciones que, como es
sabido, son las siguientes: constituyen-
te, legislativa, jurisdiccional y adminis-
trativa. Genéricamente conceptuada,
una funcién consiste en la manifesta-
cién de la voluntad estatal, la cual, me-
diante la emision de actos juridicos o la
realizacion de operaciones materiales,
se encamina a cumplir los fines que son
concebidos como supremos. En este
sentido, la organizacién de la adminis-
tracion piblica se delinea por medio de
la jerarquia o de la tutela, en configura-
ciones organicas, a las cuales corres-
ponde el ejercicio de una de las diversas
funciones del poder piblico, ya se trate
del constituyente, el legislativo, el judi-
cial o el ejecutivo. Dentro de este con-
Jjunto, el poder ejecutivo es el sistema
organico al que incumbe el gjercicio de
la funcién administrativa.'

La diferencia entre las diversas funcio-
nes radica en la indole de su naturaleza.
Las tres primeras funciones del poder

Omar Guerrero Orozco
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publico mencionadas se agotan con la
emision de actos juridicos (sean consti-
tuyentes, legislativos o jurisdicciona-
les), por lo que no requieren, para la
plenitud de su desempeiio, de la reali-
zacion de operaciones materiales.? En
contraste, la funcion administrativa no
se limita a la simple emisién de actos
Juridicos, debido a que la plenitud de su
desempeifio si reclama la e¢jecucion
de esos mismos actos por medio de
operaciones materiales. El ejecutivo, ti-
tular de la funcion administrativa,
esta dotado con facultades especifi-
cas referentes al cumplimiento de cier-
tos cometidos, los cuales, en contraste
con la funcidn o la actividad global, son
tareas concretas que incumben a dicho
poder y sus organizaciones.

Para comprender mejor la naturaleza de
la actividad estatal, conviene hacer én-
fasis en la distincion entre funcién y
cometido, pues en todos los tiempos 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-
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administrativos, tales como una decla-
racion de guerra, la planeacion de la
distribucion de aguas, una decision re-
lativa a Ia salubridad de dreas geografi-
cas o clases sociales necesitadas o la
determinacién del suministro de ense-
res y alimentos a los pobladores des-
protegidos. Semejante ejecucion,
se llevo a cabo por medio de opera-
ciones materiales, tales como el
envio de tropas, construccion de
obras hidradulicas, prestacién de ci-
rugia y medicamentos y provision de
vituallas para la poblacidn econdémica-
mente débil. Cada operacidn material
concreta fue precedida de un acto abs-
tracto y formal, Resulta evidente que no
existen limitaciones histdricas ni geo-
graficas para que se explayara [a pleni-
tud material de las expresiones
formales de la voluntad administrativa,
La cuestion es otra, ella se refiere al
régimen juridico atribuible y sistemati-
zable con referencia a la muy variable
gama de las operaciones materiales de
la funcion administrativa, las cuales,
efectivamente, estan determinadas por
condiciones histdricas signadas tanto
por el tiempo como por el espacio.

Como derivacion de estas funciones,
los cometidos constituyen una activi-
dad continuada, es decir, una multipli-
cidad de actos concretos enlazados en
una secuencia de operaciones materia-
les, ensamblada deliberadamente. La
actividad estatal es el ciimulo de accio-

nes encadenadas que despliega el Esta-
do, por medio de la administracién pi-
blica, y que consiste esencialmente en
la expresion aplicada de su voluntad y
de su accion; por ende, también signifi-
ca la representacion de su vida exterior.*

Tendencia a la continuidad en
la administracion publica

E1 Estado es una persona caracterizada
por launidad de voluntad y accidn, cuya
configuracion obedece a una multitud
de fuerzas y fendmenos que caracteri-
zan a la sociedad civil, sobre la cual
explaya su actividad. El objeto de esta
actividad es la conservacion y el desa-
rrollo del Estado, pero el proposito vital
de su existencia es la perpetuacion y
desenvolvimiento de la sociedad civil,
por y para la cual existe. La posibilidad
de que la mision del Estado se realice,
depende de la construccion de condi-
ciones que hagan posible la gjecucion
de su voluntad, es decir, estd determi-
nada por su actividad y por el modo en
que se organiza. La vida, pues, es el
objeto y mision del Estado.

Tal como lo ha expresado Lorenz von
Stein, el principio de un ser vivo con-
siste en su misién fundamental, v tal es
la consideracion de lo que es exterior'a
€ly en funcién a lo cual obra. El Estado,
como ser vivo, existe con relacion a las
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personalidades individuales que o inte-
gran, y su destino consiste en alcanzar
el maximo de evolucién para desarro-
Har el maximo de desarrollo de esas
personalidades, pues esta es “‘la mision
necesaria de suactividad y, por lo tanto,
su principio™. En tanto que la Consti-
tucion Politica representa a la organi-
zacion del Estado, la administracion
pablica es su actividad, como una re-
peticion de acciones orientadas hacia
el objeto de la evolucidn superior de
las personalidades individuales. La ad-
ministracion del Estado es su vida pro-
piamente exterior.

L.as condiciones dentro de las cuales
actia el Estado estan configuradas por
una variedad de fendmenos y relacio-
nes sociales concretas, que son comple-
jas vy cambiantes, ¥ que designan el
modo como la actividad se organiza
para actuar en ellos. Esta organizacion
esta determinada por [a amplitud y va-
riedad de la esfera de accidn del Estado,
y el grado de desarrollo historico que
tiene. Por consiguiente, las funciones
primordiales del Estado estan encami-
nadas a patentizar la capacidad de auto-
determinacion del Estado mismo, ante
otros estados; a desarrollar las fuerzas
militares para garantizar el ejercicio de
dicha autodeterminacion; a propiciar los
medios econdmicos para hacer viable la
autodeterminacion; a desarrollar tos ele-
mentos constitutivos de la sociedad, tan-
to los materiales, como intelectuales y

morales; y a ejercitar la justicia, para
asegurar la aplicacion del derecho.

Para hacer patente su autodetermina-
¢idn frente a otros estados, un Estado
actua por conducto de la administracidn
de lo exterior; para defender la autode-
terminacion, desenvuelve la adminis-
tracion de la defensa y para nutrirla
econdmicamente, la administracion de
la hacienda. Para dar pie al desarrollo
material, intelectual y moral de la co-
munidad social, pone en accién a la
administracion de lo interior; y, final-
mente, para asegurar la convivencia so-
cial, asume la administracion de justicia.
Sin embargo, hay que destacar que la
existencia de una administracién singu-
lar, por si misma, significa solamente la
organizacion de un apartado, cuyo nexo
existencial lo trasciende, porgue Gnica-
mente se explica dentro de unatotalidad
administrativa. El alcance general, que
el Estado se propone lograr mediante
su operacion comprensiva, configura to-
das estas ramas que integran a la ad-
ministracion publica. Esta misma, por
consiguiente, compone un nexo logico
y sistematico, que se desenvuelve y coor-
dina como un todo, y que se orienta a
un fin coman y {inico.

Las cinco expresiones de la actividad
del Estado, consideradas en abstracto,
cuando responden a la singularidad de
las diversas relaciones con la vida prac-
tica, tienden a encarnar en la adminis-
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tracion real y existente. Es asi que el
Estado, como persona que se auvtode-
termina es siempre igual, por medio
de su contacto con la realidad desem-
pefia una gran cantidad de relaciones
individuales materiales. Rige aqui, como
apunta Lorenz von Stein, el ““criterio de
oportunidad’’, que determina que la Ad-
ministracion del Estado debe no sélo
adaptarse a la variedad de relaciones
reales, sino asumir también, ante una
diversidad de factores sociales, una for-
ma especial consonante a la naturaleza
de sus diversos deberes. “Asi, en lavida
real del Estado, cada Ministerio crea su
propio organismo administrativo dis-
tinto del organismo de los demas minis-
terios. El niimero de ministerios debe
ser al menos de cinco, ya que debe
ejercitar un Ministerio por cada uno de
los cinco grandes deberes del Estado: lo
Exterior, la Guerra, las Finanzas, la Jus-
ticia y lo Interior™.¢

Este principio de unidad de fa adminis-
tracion publica explica porqué, extinta
una de estas ramas fundamentales de la
administracion del Estado, operaun efec-
to de amputacién; el cual, en contraste
al ser humano, no se sustituye por un
reemplazo organizativo en la funcién.
La existencia de la administracién pu-
blica obedece a su indole social; esta
obviedad con frecuencia es olvidada, y
de aqui ¢l motivo de muchos errores
y desatinos de interpretacion de su na-
turaleza. Uno de los yerros mas comu-

nes consiste en la confusion entre admi-
nistracion y organizacion, pues la ad-
ministracion es una consecuencia que
deriva de la vida de la sociedad, v por
consiguiente, procede primordialmente
de la sociabilidad humana. De aqui el
origen del caracter publico de la admi-
nistracion, como un suceso inherente a
la sociedad como tal. Como fue expli-
cado en el amanecer de la moderna
Ciencia de la Administracién, “desde el
momento en que existe pacto social, hay
Administracion™.’

A partir de la premisa social de la admi-
nistracion, es explicable su diferencia
con la organizacién: debido a que la ad-
ministracién cobra vida a partir de la
existencia de la sociedad, pues tal exis-
tencia es su principio vital, v no los
convenios humanos ni las leyes, que
solamente le dan su forma. Tales con-
venios 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 administracion pablica, pues la
ley no la instituye, sino que le confiere
direccion, induce su organizacién y su-
ministra su impulso vital.

La organizacidén de la administracion
publica significa su modo de existir, y
semejante modo, desde el angulo de sus
principios, obedece a la Ciencia de la
Administracion, y desde la perspectiva
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de su accidn ejecutiva, al arte del go-
bierno Cuando la organizacion se al-
tera sin consideracion de los
principios, es frecuente que el resulta-
do obedezca a grandes errores y funestos
desaciertos sociales. Asi, aunque la ad-
ministracion publica viva tanto como
exista la sociedad a la que sirve, la
desnaturalizacion de su organizacion
vigente puede provocar hondas reper-
cusiones en su principio social y ser
causa de la muerte de la organizacion
misma.

La continuidad de la administracion pa-
blica esta retratada con fidelidad en los
sucesos especialmente marcados por el
cambio radical, tales como los momen-
tos revolucionarios, y quiza su mejor
ejemplo sea la Revolucion Francesa.
Tal como lo explico Tocqueville, los
revolucionarios se cuidaron de dese-
char todo aquello que procedia del pa-
sado, y sin embargo, Ia repiblica fue
edificada sobre los poderosos cimien-
tos heredados por el Antiguo Régimen;
porque, “‘en los paises en que la admi-
nistracion publica ha llegado a organi-
zarse eficientemente, surgen pocas ideas,
deseos y pesares, se encuentran pocos
intereses y pasiones gue no lleguen tar-
de 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 época y después, sino, por el con-
trario, los del Antiguo Régimen, que se

pusieron de nuevo en vigor. Si se me
preguntara como esta parcela del Anti-
guo Régimen pudo ser transportada en
su totalidad a la nueva sociedad e incor-
porarse a ésta, responderé que si la cen-
tralizacion no perecié con la
Revolucidn es porque ella misma fue el

g

principio de laRevolucidn y su signo™.

La continuidad de la administracién pu-
blica, por consiguiente, contrasta con la
probabilidad de muerte de sus organiza-
ciones, las cuales suelen alterar su esta-
do por la perversion de su principio.
Por lo tanto, los hombres de gobierno
deben comprender el hecho de que, si
bien la organizacién no es la existencia
de la administracion, sino de su modo
de vida, la fractura de sus principios
redundara en perjuicio de laadministra-
cion publica toda, y que pervertida la
organizacion, la administracién publica
muere poco a poco. Aquellos estadistas
que conducen pueblos enteros, deben
tener un concepto de la organizacién
fundado en un sentido de proporcion: la
idolatria por la organizacion es equiva-
lente a la devocidn sustentada por la
imagen, y no por la deidad que repre-
senta; pero el soslayo de la organiza-
cién significa un puro pragmatismo
estéril.

En realidad, las organizaciones son con-
cebidas y creadas con base en un crite-
rio de perduracion, tal como lo constata
Alejandre Nieto, quien advertia sobre
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la “‘necesidad de una constante renova-
cién de las instituciones”, porque “al
hombre no le es dado, como a dios, el
recrearse en su obra y descansar {...) la
Administraciéon ofrece siempre el as-
pecto de un gran edificio con alas a
medio edificar todavia y alas ya ruino-
sas, A este cuadro debe aiiadirse el de
las alas que, recién edificadas, estan
desiertas por no ser habitables™."

La administracién pablica es virtual-
mente mortal, aunque lo que fenece no
es su vida en si, 5ino la_formade suvida:
su organizacion actual. Sin embargo,
evocando la metafora de Alejandro
Nieto, debemos recordar que el desa-
rrollo de aquelia administracion aseme-
ja la construccion perenne de un
edificio. Asi, aquélla desechada por ob-
soleta e inservible, pasado el tiempo,
puede ser remodelada y puesta en con-
diciones 6ptimas para ser usada de nue-
vo. Para rescatar del desuso a seme-
jantes desechos organizativos, se debe
aceptar ia posibilidad de la cesacién de
la vida administrativa y el caracter fini-
to de la existencia organizativa; de este
modo, se puede aprender a aceptar la
muerte administrativa como parte de
los sucesos publicos.

Desempefio administrativo
incremental y autonomia del
espacio de Policy

El principio vital de la administracién
publica es {a continuacion mediante una
sucesién de organizaciones, que fene-
cen para nutrir su vida. Renovandose
organizativamente, la administracion
ptiblica propende a la perpetuacidén. Sin
embargo, las organizaciones, como
singularidades, tienden a permanecer
transformandose por si mismas. Esta
capacidad de renovacién e innovacion
garantiza un transito cronolégico por
medio del cual la organizacién se trans-
forma, bien para subsistir, bien para,
cambiando de naturaleza, ofrecer una
configuracion sensiblemente distinta al
disefio original. Semejante metamorfo-
sis, que define ese modo de vida de la
administracién pablica por conducto de
sus organizaciones, obedece principal-
mente al impulso vital que ofrece su
actividad, cuya exteriorizacion no sélo
la sustenta, sino que la transforma:
en la medida en que la administracion
publica se desempeiia, por medio de sus
organizaciones singulares, se transfor-
ma bajo el impulso de su comporta-
miento. La actividad nutre la vida de la
administracién pablica y, dependiendo
del grado de desempefio que alcanza,
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puede proveer su existencia o debilitar-
la, pues ella da forma, vigor y movi-
miento, o puede obviar ofrecerlos.

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.". Si
apelamos al modelo interaccional de
Implementacion, la Policy significaria
la continuacion de la politica por otros
medios; de manera similar, si acogemos
al modelo planificativo, la Implemen-
tacion seria la prolongacion del dise-
fio organizativo de Policy.'? De aceptarse
tales apreciaciones, [a Implementacion
seria un territorio monopolizado por las
autoridades, y por consiguiente, un ob-
jeto sometido al dominio de sus mani-
pulaciones y maniobras, lo mismo
que de la especificacién de aquellas
circunstancias que pudieran ocurtir, a
satisfaccion de instrucciones formales,
tales como las que pueden idearse bajo
diferentes circunstancias supuestamente
controlables.

Sin embargo, la posibilidad de percibir
estas circunstancias, de acuerdo con las
limitaciones del conocimiento adminis-
trativo existente, serian muy escasas, de
modo que, desde el angulo de la discre-
cion administrativa, este asunto suele
observarse meramente como un proble-
ma de control y coercidn, y poco valor

se otorga al aprendizaje y la innovacion.
Queda pues inmaculado el modelo for-
mal de gestion administrativa, donde
todo ha sido planeado de antemano y las
circunstancias, todas “‘bajo control™, son
ajenas a los imponderables.

El horizonte de desempefio de la admi-
nistracion publica, no obstante, en un
mundo de incertidumbre y el éxito de la
Implementacion esta libremente corre-
lacionado con el esfuerzo, de modo que
la oportunidad no puede ser reglamen-
tada para fungir como la causa principat
del éxito mismo, o del fracaso. La rela-
cion entre el éxito y el fracaso esta mas
relacionada con el ““saber como™, que
con ¢l “saber qué™, y mas particular-
mente, con {a habilidad para seleccionar
los tipos apropiados de comportamiento
y reglas de conducta, vy menos con el
conocimiento abstracto de reglas de
decision o con las directivas de obe-
diencia, vigentes bajo el modelo tradi-
cional de gestion administrativa,

La Implementacicn de Policies, por con-
siguiente, significa no sélo la basqueda
de respuestas para la solucidn de pro-
blemas, sino la elaboracion de pregun-
tas, pues reformulando los problemas
s¢ pueden cambiar las soluciones. Las
ideas en abstracto estan sujetas a una
variedad de contingencias, y éstas con-
tienen mundos incognitos enteros, pla-
vados de posibles aplicaciones practicas,
que obligan al acotamiento, la reduc-
cion y limitacion de las contingencias
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posibles, mediante el uso de la funcion
analitica, encontrando las restricciones
como un producto del ““saber cémo™, a
manera de artesanfa, mas que como
una ciencia. A mayor generalidad de la
idea y mayor el cimulo de contingencias,
menor es la capacidad de Implemen-
tacion; pero, a mayor acotamiento y
mayor reduccion de contingencias, me-
nor trascendencia de su impacto. Ast, por
un lado, tenemos un tipo ideal del con-
cepto de Policy perfectamente realiza-
do, que solamente esta a la espera de su
ejecucion; y, por el otro, la idea de
Policy como simplemente la expresion
de principios y aspiraciones basicos, es
decir, como una mera materia de re-
flexién filoséfica y debate politico.
En un terreno intermedio, entre Escila
y Caridbis, se encuentra un con-
junto relativamente desarrollado de
potencialidades, incorporadas en piezas
de legislacion, decisiones judiciales y
planes administrativos. Tal espacio de
potencialidades es el territorio o domi-
nio propio del analisis de Implementa-
cion de Policy.

En suma: como c¢élula viva de la acti-
vidad administrativa, la conducta real
invoca que, en esencia, “la Implemen-
tacion es evolucion” pues toma lugar
enun mundo no hecho™. Es un territorio
amitad 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 potencialida-
des, favoreciendo la Implementacion
de las ideas de Policy. “Cuando se
Implementa wna Policy, es cambia-
da”, cuando se aplican insumos en
ella, se transforman los productos.'
La Implementacién significa que se
puede aprender de la experiencia, prin-
cipalmente sobre lo factible o preferible,
para corregir errores.

Por otra parte, hay que considerar la
intencion deliberada como un ingre-
diente principal del concepto de Policy,
pues suele ocurrir que ella sea definida
como un curso intencional de accidn.
Asi, por un lado, la Policy habitualmen-
te es identificada como curso intentado,
o como la Implementacion de la inten-
cion a través de la conducta efectiva.
Ciertamente, la intencion es un elemen-
to definitorio de la Policy, pero no es
suficiente para llenar totalmente a esta
definicion. Lo importante es destacar
que la intencidn esta ligada a una Po-
licy que realmente ocurre. De tal modo,
mientras el propésito de un hacedor
singular de Policy es ciertamente uno
de los factores de creacién de ésta, su
intencion con frecuencia no coincide
con la Policy tal y como opera como
exteriorizacion de Ja personalidad del Es-
tado. Ei término Policy abarca tanto lo
que es la intencion, como lo que ocurre
como resultado de la intencién misma.
Cualquier uso que excluye resultados
no intencionados, soslayaria a los mas
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comunes fendmenos sociales y estaria
ciertamente agotado.

La Policy es identificada operacional-
mente, 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, mas bien, una categoria ana-
litica cuyos contenidos son determina-
dos por el analista, no por el hacedor de
las Policies, ni por la legislacion ni la
administracion. En suma, ““una Policy
puede Gtilmente ser considerada como
un curso de accion o inaccidn, mas que
como acciones o decisiones especifi-
cas, v tal curso puede ser percibido e
identificado por el analista en cuestion.
Policy existe por la interrogacion, mas
que por la intuicion de los fendmenos
politicos™. '

En la medida en que la actividad del
Estado es la externacién de su propia
vida, y que dicha actividad nutre su
existencia, es comprensible la tenden-
cia hacia [a perpetuacion de la adminis-
tracion publica. Su comportamiento es,
por principio, el sustento de su vida y el
insumo fundamental de su vitalidad, y
ciertamente dos modalidades principa-
les de su conducta obran a favor de la
continuidad administrativa: la agrega-
cion sucesivamente cronoldgica de Po-
licies y la autonomia creciente del
espacio de Policy.

Cuando el Estado externa su actividad
por medio de un comportamiento inten-
cionado, puede reflejar un modo de de-
sempefio por actividad agregativa, cuya
esencia es explicable debidamente bajo
un criterio llanamente incrementalista.
Sin embargo, tal actividad no consiste
siempre en una mera acumulacion his-
torica 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 dificil-
mente asignable a un actor en particu-
lar. Ambos casos, asi, reflgjan dos
modos similares de continuidad de la
actividad administrativa.

Incrementalismo y mutua
causacion de Policy

Dentro de la amplia gama de activida-
des que puede tener un Estado, existe
un modo de desempefio que tiene su
base en la experiencia acumulada en la
vida de las organizaciones administra-
tivas. Las leyes, reglamentos y manua-
les son muestra sistematica de esta
actividad agregada y su resultado pro-
gresivo, sobre un patrén primigenio u
original. En la actividad administrativa,
algunas opciones de Policy se desarro-
llan dentro de formas de competencia
imperfecta y las opciones mismas ofre-
cen pocas diferencias, debido a que los
procedimientos politicos pueden operar
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de manera incremental.’® De acuerdo
con esta practica gubernamental, la ela-
boracidn de Policy se realiza mediante
una secuencia de aproximaciones suce-
sivas, ya que una Policy es dirigida
hacia un problema y después ¢s tratada
y alterada con respecto a su forma pri-
migenia; y vuelta a mudar, y asi sucesi-
vamente 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.

En contraste a la prole incremental de
Policy, existen situaciones en las cuales
la conducta de la administracién publi-
ca tiene su fuente en la autonomia cre-
ciente ante el ambiente en el cual se
mueve la Policy misma, debido princi-
palmente a que ““la Policy es su propia
causa y los programas dependen menos
del ambiente externo, que de los suce-
sos interiores de los cuales ella provie-
ne””.'” El hecho de que existan
problemas de perplejidad, como objeto
de las soluciones a los problemas de
Policy, obedece a lo que ¢l autor citada
definié como la Ley de las Grandes
Soluciones, que juzga a la Ley como
inexorable, v cuyo enunciado expresa
que la solucton empequefiece el proble-
ma como una fuente de su preocupa-
cién. Los problemas estan definidos por
soluciones hipotéticas, y la formulacion
del problema y la solucion propuesta
son parte de la misma hipdtesis, en la
que el pensamiento y la accion estan

fusionados. *‘L.os problemas, entonces,
son dificultades o dilemas acerca de lo
gue pensamos que podemos hacer sobre
alguna cosa, tales como crear un nuevo
problema que es valioso ensayar, mas
que resolver”.'® Wildawsky discierne
que una forma de resolver grandes pro-
blemas es hacerlos pequeiios, porque
como los problemas crecen, las solucio-
nes crean sus propios efectos, que gra-
dualmente desplazan a la dificultad
original. No es que los grandes proble-
mas no tengan soluciones o que las
soluciones pequeifias son siempre prefe-
ribles, sino solamente que los grandes
problemas generan soluciones tan gran-
des, que ellos se convierten en causas
de las consecuencias, mismas por las
cuales la Policy pablica debe pugnar.

Debido a que la mayor parte del espacio
de Policy esta ocupado por la solucion
supuesta, la dificultad consiste en en-
contrar un arreglo que no se convierta
en su peor problema. La vigencia de la
Ley de las Grandes Soluciones se re-
fuerza, cuando en el espacio de Policy
existen operando una gran cantidad de
programas en gran escala y dicho espa-
cio tiende a ser mas denso. Cuando
grandes programas proliferan dentro de
tal espacio, entre ellos se comienzan a
ejercer fuertes efectos, incrementando-
se sus relaciones reciprocas y su mutua
causacion. En suma: unos programas
comienzan a afectar a otros de manera
sucesiva, hasta que el Oltimo retorna el
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ciclo del primero. El efecto inmediato
de la introduccion de un nuevo gran
programa es que incrementa la interde-
pendencia y sus consecuercias son mas
numerosas, variadas e indirectas, y por
lo tanto, son mas dificiles de predecir.

Cada gran programa introducido al es-
pacio de Policy genera mas interaccio-
nes € incrementa exponencialmente las
consecuencias suceddneas. Esto expli-
ca por qué la conexidn entre la causa
original de Policy y su resultado es ate-
nuada, como un efecto de la interaccion
y mutua afectacion entre los diversos
programas. Asi, un programa influye a
otros muchos, cuya predicecion se con-
vierte en mas importante, pero mas
riesgosa, porque sus efectos disemi-
nantes entran en la esfera de Policy.
Como consecuencia, la densidad del es-
pacio de Policy puede explicar por qué
el incrementalismo consiste en una pro-
puesta a favor de la adopcién de los
viejos programas: las Policies se ali-
mentan unas de otras, obrando a favor
de la tendencia a la perpetuacion de la
administracion publica. No obstante, en
contraste al incrementalismo, aqui se
trata mas bien de observar a la Policy
como caunsa de si misma y visualizarla
a partir del modo como las causas inter-
nas pueden ser derrotadas o modifica-
das por causas externas.'” Para entender
a las Policies presentes, primero debe-
mos asomarnos a las Policies pasadas,
debido a que la Policy es una cavsa de

si misma; para encarar problemas futu-
ros debemos buscar la respuesta en las
soluciones pasadas. Las Policies indivi-
duales tienden a interrelacionarse y ha-
cerse mutuamente dependientes,
proveyendo una a las otras de la savia
vital. No consiste en una mera secesion
lineal de Policy, como lo enuncia el
incrementalismo, sino en una articula-
cién dinamica y cambiante de Policies
singulares dentro de un espacio politico
comtin y compartido, que determina su
configuracion y movimiento.

Tal articulacion forma un espacio de
Policy, que contribuye a destacar al
conjunto de Policies singulares, que es-
tan estrechamente interrelacionadas.?
Este espacio implica.un crecimiento de
autonomia, tanto frente al ambiente ex-
terno o “‘problema de espacio”, como
ante los planes y decisiones de los ela-
boradores de Policy o actores de Policy.
Lo que ha sucedido dentro del espacio
de Policy determinard més intensamen-
te o que sucedera dentro de él, fijando
el futuro de las nuevas Policies. La ra-
z6n principal del crecimiento de auto-
nomia del espacio de Policy es que este
crecimiento es contextual, es decir, que
las consecuencias producidas por una
Policy son crecientes, porque interfie-
ren con el trabajo de otras Policies. Esto
explica por qué existe una tendencia a
que la actividad obedezca a la prolon-
gacion de un comportamiento acumula-
do y, por consiguiente, a la
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perpetuacion de Policies existentes,
mas que a la innovacion completa de
Policies. Esto ocurre de tal modo, por-
que tales Policies han sufrido alteracto-
nes y cambios, mas que cortes radicales
o interrupciones de un periodo de go-
bierno a otro, incluyendo el reemplazo
de partidos politicos con signos ideoio-
gicos diversos.

En suma: la complejidad tiende a pro-
ducir mas complejidad, y una de las
mas visibles manifestaciones de la au-
tonomia del espacio de Policy es el
fenémeno de los cambios de Policy no
planeados; es decir, se trata de la com-
plejidad de la Implementacion como
fuente de cambio imprevisto, cuya au-
toria hay que buscarla en una inten-
¢ion colectiva. Esto puede explicar no
solamente la mutua nutricion de Poli-
cies dentro del espacio de Policy, sino
también el sindrome de Lazaro, que
consiste en la capacidad de resurreccion
de una Policy muerta, pues residuos
persistentes pueden estar a la espera de
obtener nuevo vigor, una vez que las
circunstancias favorezcan su resurgi-
miento y le ofrezcan legitimacion.

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 Cristobal Dithmar
dijo que la Policiaera ““laviday el alma

del Estado’.2 La continuidad es la vida
de la administracién piblica, la vida es
su indole, y su actividad es un movi-
miento continuo; de modo que el impul-
so que estimula dicha actividad suele
concluir, funcionalmente, en la etapa de
evaluacion, para, una vez aquilatada,
retornar al principio como disefio y rei-
niciar el ciclo hasta alcanzar de nuevo
alaevaluacion, y asi perennemente. Sin
embargo, la continuidad de la actividad
administrativa debe considerar, toda-
via, opciones alternas, a veces como
disyuntivas o dilemas, sobre la prolon-
gacion de las Policies o su modifica-
cion. En caso de correccion, no obs-
tante, la alteracion puede seguir el ca-
mino del “Gatopardo’: cambiar, para
perpetuar. Sin embargo, la alteracion de
Policy puede derivar, no en la continui-
dad, sino en la Terminacion, y allanarse
asi el camino, no para la vida, sino para
la muerte de 1a administracién publica.

Ciertamente, ¢l pensamiento adminis-
trativa, de siempre, ha discernido pre-
ferentemente sobre la vida; sin
embargo, un pensador reflexiond acer-
ca de que “no es necesario que lo vivo,
viva siempre; también un Estado parti-
cular tiene su muerte”.” La muerte de
los estados singulares ocurre cuando
olvida la mision de su principio vital:
obrar a favor de la ciudadania, para
trabajar en su provecho. No obstante, es
mas probable la muerte de la Constitu-
¢iodn, que de la Administracion, como lo
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corrobora la historia y particularmente
la del despotismo ilustrado del absolu-
tismo. No debemos olvidar, como lec-
cion pertinente, que esa Administracion
absolutista fue la herencia del Antiguo
Régimen al mundo moderno, y que mu-
cha de su vitalidad sigue vigente.

Terminacion de Policy

Ante el hecho frecuente de la continui-
dad de las Policies, y particularmente,
el suceso singular de reproducirse por
si mismas, creando vida futura de su
existencia actual, hay ocasiones en las
cuales hay un renacimiento cuya fuente
vital es la sustitucion de una Policy ya
muerta. Este suceso cientifico, sin em-
bargo, no constituye un objeto de la
atencion preferente de las disciplinas
politicas. El problema de la cesacion de
las organizaciones de la administracion
publica, asi como de sus funciones, Po-
licies y programas, es un campo de co-
nocimiento oscuro y todavia muy
abandonado.

Concepto de Terminacion

Una de las razones del abandono de los
estudios de terminacion de Policy, obe-
dece al significado patologico del
concepto de Terminacion en la cultura
occidental, en contraste a las tradicio-
nes vigentes en las sociedades orienta-

les.* Asi, las Terminaciones, desde el
divorcio hasta las bancarrotas o los gol-
pes politicos, tienen un matiz frecuen-
temente peyorativo. Esta visualizacion,
desde el punto de vista de Policy, entra-
fla una estéril tergiversacién sobre el
papel de la terminacion.

En contraste a otras culturas, en las
cuales la cesacion de la vida esta confi-
gurada dentro de las expectativas vita-
les de las personas, en Occidente hay
un vacio que se extiende hacia los am-
bitos de la politica, la cultura, la econo-
mia y la administracion publica.
Incluso, el materialismo historico ex-
plicé la inexistencia del Estado en so-
ciedades antiguas y su cardcter
prescindible, y propuso la factibilidad
de su extincion y su reemplazo por una
sociedad organizada con productores
libres e iguales; pero no insinué siquie-
ra la cesacion de la administracion pu-
blica: el Estado, susceptible a la muerte,
ingresaria ‘‘al museo de las antigiieda-
des, junto a la rueca y el hacha de bron-
ce’’, pero no seria acompafiado por la
administracioén, que mutando su anti-
guo carécter, dejaria de regir a los hom-
bres, para gobernar a las cosas.”

Una adecuada percepcion del proceso
de Policy requiere el acomodo de me-
canismos de hechos contextuales de
vida, el cual ofrezca lugar comtn a la
continuidad y a la terminacion, a la vida
y la muerte. De este modo, el divorcio,
la bancarrota y el retiro, de antafio con-
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siderados como tacitas admisiones de
claudicacion, podran comenzar a consi-
derarse como oportunidades para nue-
vos y creativos comienzos. Un
concepto similar puede ahora ser desen-
vuelto, en lo que se refiere ala adminis-
tracion piblica, a partir de los progresos
del Andlisis de Policy en lo referente al
estudio de la cesacion especifica de las
funciones, Policies, programas y orga-
nizaciones. A partir de tales estudios,
la extincion en administracion pablica
puede considerarse dentro del nexo vi-
tal entre la terminacion y el comienzo.
Junto al andlisis de terminacion, deben
rescatarse los antiguos trabajos sobre el
arte del gobierno, destinados a explorar
las cesaciones de los regimenes politi-
cos como totalidad.

Dichos trabajos constituyen anteceden-
tes que pueden reforzar la mas reciente
preocupacién por el conocimiento sis-
tematico de la extincion de las adminis-
traciones publicas singulares. Ayudaria
al respecto rescatar el sentido original
de la Escatologia como el conocimiento
de lo ultimado, un Jogos de lo que ha de-
saparecido,? pues se trata de explorar el
modo cémo la terminacién puede pro-
ducir, sucedaneamente, nueva vida
administrativa, sea por resurreccion o
por gestacion, a partir de una herencia
recibida.

Ias lagunas en el estudio de la termi-
nacion obedecen a la complejidad que
entrafia y al prejuicio inspirado por las

interpretaciones incrementales del
ajuste de Policy, como identificacion
de las causas de la perpetuacion admi-
nistrativa. La opcion epistemologica
consiste en identificar a la actividad
administrativa a partir del concepto de
Implementacion, dentro de la cual ocu-
rren retornos en el proceso de Policy,
favoreciendo el inicio de una termina-
cion parcial y de un nuevo disefio de
Policy. Otro motivo de tal abandono,
es que, tradicionalmente, se le ha juz-
gado de poca importancia, a pesar de
que la terminacion se refiere al legado
de oficinas y programas para el con-
junto de la administracion piblica,
como un nexo administrativo interge-
neracional que puede colaborar a com-
prender la deseabilidad y pertinencia
de las Policies que permanecen, las
que se transforman y las que se descar-
tan.?” En caso de un descarte, la termi-
nacién puede coadyuvar a entender
cémo se puede realizar y cuales son los
efectos esperables por el vacio dejado.
Cuestiones como las sefialadas hablan
de la extraordinaria dificultad que
entrafia la terminacidon, Finalmente,
una razon mds de su descuido obedece
a que se trata de un fendémeno infre-
cuente y, por consiguiente, de dificil
estudio.

Por otra parte, la terminacion, como
una decision politica deliberada, era,
hasta hace poco, un fendmeno relati-
vamente insdlito. Una razéon de ello es
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que, segun los disefiadores de una Po-
licy de terminacion, es sabido que el
fin se percibe dentro de un futuro in-
definido; existe una masa de recursos
y capital, cuya aplicacion obra a favor
de la existencia de la Policy, mas que
a su extincién. Otra razon era poderio
patente de las coaliciones anti-termi-
nacién que se gestaron en la época de
bonanza del Estado benefactor, cuya
bandera ideolégica era la intervencion
econémica y social del propio Estado.
Entonces, los lideres politicos eran re-
acios a admitir errores del pasado, lo
mismo que los economistas, que con-
sideraban a dichos yerros como sim-
ples costos negativos. Hoy en dia, los
vastos programas de privatizacion de
entidades publicas, especialmente de
caracter econdmico, que se han reali-
zado tanto en paises desarrollados,
como en los subdesarrollados, han
abierto un nutrido campo de estudio
para la terminacion. Es posible que el
fracaso de muchos de estos programas,
cuyo saldo es la distorsion de merca-
dos, la concentracion de la riqueza, la
pauperizacion de vastos sectores so-
ciales y problemas similares, justifi-
quen la ampliacion de los estudios de
terminacién. Sin embargo, la termina-
cion sigue siendo infrecuente en paises
en los cuales los reformadores son de-
finidos como causantes del dafio a la
organizacion y la moral de trabajo de
los servidores piblicos.

La categoria Terminacion es incorpo-
rada al lenguaje del analisis 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
(Terminacion de Policy) y consiste en
una categoria ampliada y multiple, a
pesar de la singularidad original que
la rotula. Dentro del concepto de ter-
minacion se comprende principalmen-
te a la Policy, pero su analisis ha
requerido su extension al analisis
de ias funciones y las organizaciones
administrativas, asi como a los progra-
mas gubernamentales. Terminacion
se refiere al fin temporal o espacial de
un ente, a su conclusion o cesacion;
significa, también, ¢! término del re-
suitado o producte de alguna cosa.
Hay en la vida humana y organizativa
varios ejemplos de terminacion que
sirven para ilustrar esta idea, tales
como la muerte, el divorcio, el golpe
de Estado vy la revolucidn; pero en lo
que toca a la terminacién de Policy,
se puede definir como ““la conclusion
o cesacidn deliberada de funciones,
programas, Policies u organizaciones
gubernamentales’”.?*

Esta categorizacion se extiende a lo que
se conoce como “‘terminacion parcial”,
la cual significa que las funciones, pro-
gramas, Policies u organizaciones
gubernamentales, pueden ser reorien-
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tados en sus actividades con el fin de
justificar la continuacién de su exis-
tencia. La idea de terminacion parcial,
significa que la cesacion 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 organizacion
puede arrastrar a la cesacién una Policy
0 un programa; o la terminacién de
alguno de éstos puede derivar en la
cesacion de una organizacion, o de al-
guno de ambos.

Cualquier tipologia de la terminacidn,
la cual contempla generalmente a las
organizaciones, Policies, programas y
funciones, paga necesario tributo al ca-
racter gradualmente interactivo de la
causacion encadenada de cesaciones,
pues tratandose de asuntos publicos,
la idea de universalidad de gobierno esta
presente. Existe una reaccion en ca-
dena entre la cesacion de las organiza-
ciones, Policies y programas, que no
engloba necesariamente a las funcio-
nes, cuyo desenlace se rige por reglas
relativamente diferentes, debido a su
mayor alcance de longevidad; sin em-
bargo, esta visualizacidn sélo es valida
tratandose de Terminaciones en peque-
fia escala. Pero, siendo el caso de ulti-
maciones mayusculas, como las
referentes al entorno integrado por un
régimen politico, aquella reaccion en-
cadenada incluye necesariamente a las
funciones de la administracion pablica,

porque, por principio, se puede consi-
derar la suspension o modificacion del
orden juridico, con todo lo que ello
entrafia para el Estado de Derecho.

Esto es sabido de antiguo, tal como lo
explicé Arnold Clapmar en el siglo
XVIIL. En Alemania, dentro del marco
del derecho, el poderio de los principes
se centrd con gran vigor en la Poficiay
¢sta encarnd juridicamente en el Jus
Politiae o Derecho de Policia, que fun-
gia como fuente legal de sus decisio-
nes. Clapmar (o Clapmarius)
distinguié dos modalidades del dere-
cho: Jus Imperii o Derecho de Imperio,
y fus Dominationis o Derecho de Do-
minacion. El Derecho de Imperio cons-
tituye la fuente de todo el derecho, de él
emana ¢l poder y es vigente en épocas
normales, de paz y de tranquilidad. En
contraste, el Derecho de Dominacion
-que en Italia se conocia como razdn de
Estado-, es vigente en épocas anorma-
les y condiciones sociales indomitas, es
un derecho de excepcion, un Jus Ex
Orbitante caracterizado por restriccio-
nes, dispensas, limitaciones del dere-
cho comiin y derogacién de la ley. Se
refiere a una etapa politica derivada de
una terminacion que suprimio a un ré-
gimen politico entero, y por consi-
guiente, cesaron sus funciones,
organizaciones, Policies y programas.
El Derecho de Dominacién es una fa-
cultad juridica extraordinaria, que es
inherente a la soberania, y que sirve
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para hacer frente a situaciones excep-
cionales, caracterizadas por el impera-
tivo 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 Dominacion es
util para comprender el concepto moder-
no de terminacion, porque se trata de una
Policy deliberada de cesacion legalmen-
te establecida y cuyo caracter es el bene-
ficio de la utilidad publica. En palabras
de Clapmar, el Derecho de Dominacion
es ““‘un Derecho supremo o privilegio
instituido para el bien publico contra el
derecho comun u ordinario” cuyo obje-
to es “conservar la Repiiblica en caso de
necesidad™.* La terminacion es elegida
para evitar la uitimacion de la Repablica,
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 si-
tuacién politica potencialmente termi-
nada, a otra cuya vitalidad puede ser
alcanzada a partir de la cesacion de la
etapa politica precedente. Sin embargo,
la ultimacion del orden legal vigente no
significa la supresion del Derecho como
tal, sino la invocacion de otras fuentes de
legalidad. A diferencia de larazon de Es-
tado en Italia, el Derecho de Dominacion
germanico se encuentra limitado, no por
el derecho positivo, sino por el derecho
natural, el derecho divino y la buena

razon, La concepeidn de este Derecho,
como Derecho de excepcidn, es en todo
casoun Derecho y en cuanto tal es mérito
de Clapmar percibir su vigencia en una
sociedad dividida en clases y sometida a
perenne conflicto, potencial o efectivo.

El Derecho de Dominacion era consi-
derado, al mismo tiempo, como una
asignatura del arte del gobierno v, por
extension, la cesacidn era concebida
como un recurso politico. Clapmar pre-
dicaba que, quien dominaba el estado
de excepcion dominaba al Estado. El
conocimiento de semejante arte y su
modo de empleo se adquieren a través
de la traduccidn del Derecho de Domi-
nacion, en la Arcanis Republicarum o
Misterios de la Republica, pues en tanto
que el Derecho de Dominacion consti-
tuye una configuracion juridica, las ar-
canas son planes y practicas politicas
secretas deliberadamente conservadas
en absoluta reserva. Su dominio tiene
este caracter reservado, debido a que su
control asegura la existencia del régi-
men 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
Republica, se refiere a las razones mas
intimas y ocultas que aseguran la domi-
nacion, que ponen a salvo al Estado y
salvaguardan a su titular; ellas son, en
el entender de Clapmar, ““las fuerzas
propulsoras internas del Estado™.
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El dominio de este peculiar capitulo
del arte del gobierno, en épocas de-
rivadas de la cesacion, constituye un
recurso formidable para conservar
formas singulares dentro de un régi-
men, por medio de Terminaciones
parciales. Consiste en un logos destina-
do a evitar una mutacion sabita de una
forma a otra de gobierno y al efecto
desenvuelve la nocion de Arcana de la
Republica, como un conjunto de fuer-
zas propulsoras internas del Estado
cuya csencia es operar soterradas, en
contraste con otras fuerzas que se ex-
playan en la superficie. Clapmar expli-
ca que la politica, como otras ciencias,
tiene sus secretos y hace uso del fraude,
los ardides v la astucia, como parte del
arsenal de las Terminaciones.

Ndtese que la teoria del Derecho de
Dominacién en Alemania constituye
una estrategia para defender, paraddji-
camente, al Estado en reinos donde su
existencia era politicamente precaria,
mads aun en el siglo XVII, caracterizado
por una notoria crisis econdmica y un
intenso declive de gobernabilidad. Es
una época definida por rupturas, cesa-
siones, interrupciones, y las administra-
ciones publicas debian operar mas por
medio de capacidad de rescate, que
merced a la fluidez de recursos politi-
COS.

El analisis precedente obliga a destacar
la relacion estrecha entre la organiza-
cidn y su comportamiento, para enten-
der la cesacion de Policy, que puede ser
conceptuada como una regla de deci-
sion secnencial, en tanto que la organi-
zacién se entiende como una red de
interaccion social, que tiene existencia
corporal y produce formas singulares
de Policy. Ambas, inherentemente, son
finitas, estan limitadas en el espacio
(area de alcance) y tiempo (duracion de
aplicabilidad); el espacio y el tiempo
son sus limites, y cualquier disefio or-
ganizativo o de Policy deberia partir de
este supuesto. Como consecuencia, la
“terminacion se refiere a la circunstan-
cia en donde y cuindo una Policy u
organizacion deja de existir en este li-
mite tangible, y no se puede prolon-
gar’’! La cuestion de interés, para
analizar a la terminacion, no es simple-
mente el término de la Policy u organi-
zacion, sino donde y cuando, y bajo qué
circunstancias ocurre. No menos rele-
vante es la consideracion del modo
como sucede y el efecto que provoca
como secuela.

La terminacion s¢ inquiere acerca de
preguntas tales como las siguientes:
como una Policy fallecida puede contri-
buir a la gestacion de una nueva Policy,
como una Policy por morir, puede he-
redar, al menos, un halito de capacidad
vital a una Policy existente; y cOmo una
Policy ultimada, incluso de antiguo,
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puede resucitar de manera similar a L4-
zaro. En suma, se puede visualizar a la
terminacion como el Ave Fénix del pro-
ceso de Policy. Dentro de esta perspec-
tiva, la terminacion puede ser entendida
como un procedimiento de adaptacion
de Policy, por el cual se lega un cau-
dal de vida de una Policy feneciente a
otra existente, mediante un movimiento
de adaptacion entre ambas. En este sen-
tido, estamos invocando a ““una Policy
de Policy: existe la pugna por adaptar
a la Policy A, la substancia que es eli-
minada o segregada de la Policy B™ 2
La adaptacion de Policy, bajo esta defi-
nicion, puede ser el esfuerzo de un gru-
po de proponentes para ensamblar, al
margen de una diversidad de intereses
sociales y politicos, una coalicion que
asegure la aprobaci6n autorizada de sus
propuestas. Normalmente, éstas corres-
ponden a reacciones de contrincantes
que intentan bloquear a la coalicién,
manipuiar los parametros de reaccion y
obtener ventajas.

La terminacion también puede ser ob-
servada 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 mo-
delo procesal de Policy integrado por la
inteligencia, promocién, prescripcion,
invocacion, aplicacion, terminacion y
apreciacion. Lasswell considera
que la terminacion cancela prescrip-

ciones en marcha, y trata con las de-
mandas empujadas por aquellos que ac-
tuaban de buena fe, cuando estaban
vigentes, asi como con quienes estin
sufriendo la privacion de valores, cuan-
do han cesado. Asi, por ejemplo, en las
sociedades en las cuales la innovacién
es rapida, nuevas organizaciones nece-
sitan frecuentemente enfrentar recla-
mos de expropiacién de compensa-
ciones o reasignaciones. Con base en
estas nociones, Harry Brewer formuld
un modelo sucedaneo integrado por la
iniciacion / invencion, estimacion, sg-
leccion, implementacion, evaluacion y
terminacion.** La terminacion es con-
ceptuada, por consiguiente, como el
ajuste de Policies y programas, que han
tornado en disfuncionales, redundan-
tes, obsoletos o innecesarios, y deben
ser desechados a favor de Policies y
programas mas vitales para los proce-
sos 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 terminacion es colocada al
final, como la etapa culminante de un
ciclo, pero puede considerarse de un
modo diverso, pues incluso la fase pri-
mera: iniciacién/invencién, comparte
ingredientes similares a la terminacién.
Ambas etapas, principalmente, son un
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predicamento sujeto a las demandas y
respuestas que se verifican en un siste-
ma politico. Di¢ho de otro modo, si un
problema es observado como existente,
el proceso de Policy se inicid; si una
Policy dada es evaluada como una exa-
cerbacion del problema y fue designada
para ser corregida, el proceso de termi-
nacion comenzo.”® Entre ambas etapas
hay un entramado de retornos finos y
terminaciones parciales, en el cual la
Policy es ajustada y redefinida para ha-
cerla mas responsiva a los problemas, o
cambiarla, tal como el problema mismo
o el contexto se alteraron. De acuerdo con
esto, la terminacion puede ser conce-
bida como final y como comienzo: el
fin de un programa que ha cumplido con
su proposito y el comienzo de un pro-
ceso intentando corregir una Policy
erratica o un conjunto de programas.

La cesacion de Policy, concebida como
adaptacién o como fase del ciclo de Po-
licy, como fin y principio, nos ayudan a
entender a la terminacion en administra-
cién publica como un procedimiento de
alimentacion de Policies cesantes a Po-
licies existentes, dentro de un espacio de
creciente autonomia de las Policies mis-
mas. En la medida en que exista capaci-
dad de herencia de una Policy a otra, asi
como la aptitud para la cesacion total,
una administracion publica podra per-
manecer viva y activa, debido a que su
desempefic material y concreto nutre
su desarrollo.

Procesos de terminacion

La terminacién suele ocurrir bajo dos
grandes tipos o categorias. El primero
la clasifica atendiendo el proceso y la
longitud de tiempo que puede consu-
mir; ¢l segundo, considera la materia
de lo ultimado. En el primer tipo, la
terminaci6n ocurre, por lo general, de
dos modos: como un “‘disparo’ o
como un ““largo sollozo™, pero es mas
usual la cesacion bajo la primera for-
ma, debido a las resistencias que sue-
len acompaiiar el fin de una entidad.
En este caso, normalmente la termina-
¢ion es el efecto de una decision auto-
ritaria que transforma a la entidad; sin
embargo, tal decision habitualmente
es el resultado previo de una lucha en
la cual numerosos partidos participan.
Esta forma de terminacion, también
llamada por explosion, o Big-Bang, se
realiza en un tiempo limitado y repre-
senta un modo de administracion de
choque. En contraste, Ia terminacién
por un “‘largo sollozo’ o método de-
cremental, procede mediante un pro-
longado proceso de declinacion de
recursos, que culmina con la sustitu-
cion de una Policy determinada.* No
obstante que el Big-Bang se identifica
perfectamente con el estudio de termi-
nacion, no existen evidencias empiri-
cas que patenticen que este método
haya sido mas exitoso que el procedi-
miento decremental.
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Ambos procedimientos pueden presen-
tarse ante un politico en forma de dile-
ma, debido a que los cargos publicos
suelen estar limitados en su periodo de
tiempo de desempefio. La opcién por el
método del Big Bang en lugar del pro-
cedimiento decremental, que puede
consumir décadas de desarrollo, puede
facilitar un éxito momentaneo, rapida-
mente capitalizable, pero no necesa-
riamente un efecto prolongado exento
de reclamaciones publicas futuras.”” La
mejor prueba de este acerto es el fracaso
de la Perestroika en la Union Soviética
y la desaparicion consecuente del Esta-
do soviético. Sin embargo, el procedi-
miento 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 revelucion mexicana en el
tiempo de Lazaro Cardenas.

Una clara representacion de este méto-
do draconiano de terminacion por Big
Bang, es el golpe de Estado. Por princi-
pio, debemos recordar el significado
patologico que suele atribuirse a este
suceso politico; en segundo lugar, que
normalmente todos los golpes de Esta-
do explayan justificaciones de su op-
cion, pero ciertamente no todos son
justos, pues los hay tiranicos, y por
consiguiente, altamente reprobables.
Gabriel Naudé estudid al golpe de Es-
tado en el Siglo XVII, analizando es-

pecialmente los golpes de Estado jus-
tos, para los cuales disefié una tecnolo-
gia de Implementacion.® Su funda-
mento es el cardcter defensivo de la
accion, usandose la astucia contra la as-
tucia, pues en el mundo persiste el pre-
dominio de la mentira y el engafio.
Tambien se basa ea el provecho usu-
fructuable por el Estado o el Principe,
como una necesidad cuya satisfaccion
no tiene mas camino que semejante
método de terminacion drastica, pero
siempre teniéndose en mente la utilidad
publica, por encima del interés priva-
do.

Naudé destaco que, principalmente, de-
be saberse que el golpe de Estado tiene
un caracter excepcional, que no es un
medio usual en la politica y que se debe
ejercitar con prudencia. Quien lo efec-
tiia debe comportarse como un médico,
no como un verdugo, porque los golpes
de Estado “‘son acciones atrevidas y
singulares que los principes deben po-
ner en practica en casos dificiles y cuan-
do no hay otra salida, derogando el
Derecho comun sin consideracion a jus-
ticia o formalidad alguna, y sacrifican-
do el interés privado al bien publico™.*
El golpe de Estado es ‘“‘aquello que
deroga el Derecho comin en beneficio
del interés publico™, es una cesacion
abrupta a la cual se opta cuando no hay
ras camino que la suspensién de la
situacion vigente. Una terminacion tal,
sugiere la cesacion total de organizacio-
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nes y Policies, lo mismo que de funcio-
nes, que permanecen suspendidas. El
golpe de Estado, sentencia Naudé, es
como “‘el rayo que se descarga repenti-
namente antes que se haya percibido en
las nubes el rodar del trueno”.

La segunda tipologia de terminacion es
mas suave y graduada, ella distingue
entre la cesacion de funciones y la ex-
tincion de estructuras, diferenciando a
la terminacion funcional y la termina-
cién organizativa. Por su parte, ‘‘la ter-
minacion funcional involucra el fin de
un conjunto de actividades programati-
cas y productos resultantes de bienes y
servicios publicos”.* Esta forma de ter-
minacion, implica la suspension tanto
de tareas, como de los productos que
ofrecian, y significa igualmente, la eli-
minacion o disminucién del nivel de
actividad y resultados de una Policy o
programa particular. Si se conciben a
las Policies con enfoques generalizados
o estrategias hacia la solucion de pro-
blemas particulares, laterminacion fun-
cional ocurre cuando tales enfoques y
estrategias, generalmente incorporados
aun numero de actividades y productos,
cesan, porque las funciones son ““un
servicio provisto por el Gobierno a los
cindadanos™.#!

Tal como lo mencionamos ya, las fun-
ciones son mas dificiles de terminar, tal
como lo constatd Herbert Kaufman,
pues, en tanto que 27 agencias guberna-
mentales sucumbieron, las funciones

que realizaban permanecieron vivas
mediante el procedimiento de reasigna-
cion a otras dependencias.? En ia me-
dida en que la ciudadania valore
como servicio necesario a una
funcidn, su persistencia estd asegu-
rada de muchos modos. Miltiples
funciones, ademas, sobreviven por su
correspondencia a las demandas de
la ciudadania y, con frecuencia, sirven
mas plena y directamente a una necesi-
dad, que las mas difusamente configu-
radas organizaciones y Policies publicas.

Un aspecto poco explorado de la termi-
nacion funcional, consiste en el papel
mismo de las funciones en un régimen
politico como conjunto. Tal como lo
explicamos cuando analizamos la auto-
nomia creciente del ambiente de Po-
ficy y la mutua causacion de Policy,
debemos recordar que hay un proceso
sustentatorio del régimen mismo para
evolucionar, a partir de su propio de-
sempeiio de Policy en épocas de sosie-
go y tranquilidad politica. En concepto
de Clapmar, aqui estaria vigente el De-
recho de Imperio. Sin embargo, existe
un proceso similar, pero alternativo,
que nutre a un dispositivo de defensa
cuando es vigente el Derecho de Domi-
nacion, que capacita al régimen en
tiempos politicos indémitos que requie-
ren medidas drasticas de rescate, por
medio de la terminacion, y que puede
explicarse a partir del concepto de Mis-
terios de Repiblica.



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA 59

El Derecho de Dominacion se activa
como una réplica a la ingobernabilidad
latente durante fases indomitas, habien-
do cesado el Derecho de Imperio. Es un
operativo puesto en marcha para evitar
que ¢l estado latente de ingobernabilidad
se haga manifiesto; su objeto es ofrecer
insumos de gobernabilidad para restau-
rar el rumbo perdido, pero bajo condicio-
nes juridica y politicamente diversas,
pues han derivado deliberadamente de la
terminacién. La Arcana Republicarum
fue clasificada por Amold Clapmar en
Arcana Imperii 0 Misterios de Imperio,
v Arcana Dominationis o Misterios de
Dominaciéon. Ambas Arcanas desen-
vuelven un papel funcional de redencién
de la gobemabilidad, pues consisten en
Policies publicas a mediante las cuales
se materializan los planes y practicas
destinados a asegurar la articulacion y
funcionamiento del régimen de excep-
cion. Su indole es la Implementalidad,
pues su desempefio obra a favor de la
creacion de las condiciones basicas de
gobierno en situaciones caracterizadas
por la anormalidad, contingencias, in-
certidumbre e inestabilidad. En situacio-
nes politicamente indomitas, el Estado
desarrolla aptitudes que trabajan para re-
sarcir fa capacidad menguada de gober-
nabilidad, debido principalmente a que
el grado de Implementacion decrece
merced a las dificultades crecientes para
relacionar positivamente las intenciones
y los resultados del gobiemno.

Bajo condiciones de ingobernabilidad,
cuando es vigente ¢l Derecho de Impe-
rio, las funciones gubernamentales en
curso obran como barreras de Imple-
mentacion y el Gnico camino que se
Juzga viable es su cesacion. Una vez
terminadas, son reemplazadas por fun-
ciones soterradas que trabajan a favor
de la Implementacion, que desde la os-
curidad de los procesos secretos del
gobierno, emergen como factores de
restauracion. Estas funciones, o Miste-
rios para Clapmar, son el producto de
mecanismos inherentes al Estado como
persona que autodetermina y vela por
su sobrevivencia, y sirven para resatcir
la gobernabilidad perdida. Pero tam-
bién 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
calculo, trabaja ante un horizonte de
contingencia e incertidumbre de dificil
manejo. Nociones tales como [a seguri-
dad nacional, los programas de preven-
cion de desastres y los planes de
prevision de contingencias, estan factu-
rados con este tipo peculiar de Policy.

Los Misterios de Imperio operan como
Policies cuyo objeto es preservar al ré-
gimen, en tanto que los Misterios de
Dominacién lo hacen para afirmar el
poder del titular del gobierno, si bien las
fronteras entre ambos son de suyo bo-
rrosas, pues la salvaguarda del régimen
y del titular normalmente estan entrela-
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zadas. Los Misterios de Dominacién
estan destinados a preservar a los deten-
tadores del poder, ante rebeliones y re-
voluciones, en tanto que los Misterios
de Imperio tienen la peculiaridad de
usar un tipo de conocimiento que se ex-
presa en forma de simulacros, que en-
carnan en instituciones decorativas, por
medio de las cuales se estimula la tran-
quilidad publica y se ofrece la aparien-
cia de libertad. Entre estas instituciones
destacaba la libertad de expresion e im-
prenta, de la que Clapmar dijo que oftre-
ce una participacion politica ruidosa,
pero ciertamente insignificante en los
sucesos trascendentales del Estado. Los
Misterios de Imperio son recursos de
terminacién calculada deliberada-
mente, que son utilizados como una
estrategia defensiva y los gobiernos con-
servan 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 Republica, defiende
tanto su tranquilidad, como la conser-
vacion del presente status de la Repu-
blica’™; y tiene como finalidad “el buen
estado y la larga duracidn de la presente
Republica, de modo que no se mude en
otra; y la seguridad del que impera™.#
Son, en suma, un recurso que se consu-
me a favor de la salus publica.

Una de las caracteristicas que distin-
guen a la terminacion funcional, es la
indole de su relacion con los problemas

que trata el gobierno, pues la naturaleza
de éstos indica que raramente desapare-
cen y que tienden a perpetuarse. Para la
terminacion funcicnal, excepcional-
mente, se interpone como causa de ce-
sacién, la solucidn o no-solucidn de los
problemas; pero, si tal fuera el caso, la
terminacion seria realmente controver-
sial. Tal como lo acabamos de observar,
la terminacion funcional, pasando de un
estado de tranquilidad a uno de desaso-
siego, encarara la solucion de proble-
mas tan controversiales, que la cesacion
se invoca como una solucidén de alta
drasticidad. Por ello, mas frecuente-
mente, su refacion con los problemas de
gobierno es la respuesta a cambios que
sugieren enfoques alternativos como
solucidn a los problemas, y desde este
punto de vista, normalmente la termina-
cion funcional es el resultado del co-
mienzo de una Policy de sustitucién.
Por consiguiente, aqui debemos consi-
derar varios incentivos para la sustitu-
cion de Policy, tales como los cambios
tecnologicos, permutas en la asignacion
de recursos publicos, mudas en los apo-
yos ¢ ideologias politicos de los progra-
mas, y transmutaciones en las actitudes
relacionadas con la adecuada forma de
suministrar los servicios pablicos.

En contraste a la suspension funcional,
““la terminacion estructural incluye no
solo la cesacion de actividades progra-
maticas, sino también los arreglos ins-
titucionales para el desempeiio de esas
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actividades™.* Esta modalidad consiste
en que una organizacion cese de existir
0, menos drasticamente, en lareduceion
de los recursos de la organizacion.
En todo caso, la medida de la termina-
cion esta dada por la reduccion de re-
cursos, de modo que el grado de esta
reduccion evidencia la posibilidad del
principio de la terminacién total. En
este tipo de cesacion, el papel de los
problemas solia ser considerado menos
importante que en la terminacion fun-
cional, toda vez que la terminacion es-
tructural era poco frecuente, antes de la
emergencia de los vastos programas de
privatizacion amparados bajo el signo
del neoliberalismo, Sin embargo, sigue
siendo vigente el apotegma en el senti-
do de que las organizaciones tienen un
gran arsenal de medios de perpetua-
cidén. 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 a
la longevidad organizativa, hay que
consignar la permanencia institucional,
las bases estatutarias, la flexibilidad or-
ganizativa, el apoyo organizativo y la
renuencia intelectual.* Tal como han
sido conceptuadas, “‘las organizaciones
son grupos de individuos que constitu-
yen lo que llamamos instituciones™;%
es decir, la naturaleza principal de las
organizaciones es la institucionalidad,

y ésta se caracteriza principalmente por
la permanencia y la capacidad de adap-
tacion. Asi, aunque las organizaciones
son creadas para responder a necesida-
des especificas, pueden y aspiran a ex-
pandir su dominio en el tiempo, pues su
vocacion se inclina por profesar la ido-
latria por Eros, no por Tanatos.¥

La indoie de ia organizacion es, por lo
tanto, la vida, no la muerte, y el secreto
de esta vocacion vital es que cada orga-
nizacion se desempefia en un contexto
integrado por otras organizaciones, con
las cuales tiene un nexo de interdepen-
dencia existencial. Asi, “la superviven-
cia de una organizacién depende del
mantenimiento de un equilibrio de ca-
racter complejo en un medio continua-
mente 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 ¢l
ambiente y los grupos sociales, que han
generado un conjunto de capacidades
ligadas al consumo, pero también para
la toma de conciencia del papel social
en las organizaciones. Es cierto que la
demanda ha sido un factor de creci-
miento de la organizacién, pero no me-
nos lo ha sido la oferta, como un efecto
de toma de conciencia. Efectivamente,
la oferta es un motor nacido del estimu-
lo interno, que crea nuevas aptitudes
organizativas que perfeccionan su pa-
pel frente al ambiente y obran a favor
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de su permanencia.®

Ciertamente las organizaciones no son

sujetas con facilidad a la terminacidn,
pero lo son mas que las funciones gu-
bernamentales, vy, en ocasiones, la ter-
minacion funcional puede adelantara la
terminacion estructural, si bien, con fre-
cuencia, esta tltima no acompafia a la
cesacion funcional.

Como las organizaciones, las Policies
estan destinadas a resolver problemas
especificos, pero como estos proble-
mas son mas concretos, son mas sus-
ceptibles de ser terminadas, a menos
que una Policy y su contexto institucio-
nal sean coincidentes o estén inextrica-
blemente entretejidos. Sin embargo,
debido a que la singularidad de cada
Policy facilita su identificacién y la
evaluacién de su desempeiio, una orga-
nizacion prefiere renunciar a ella, que
fenecer por ella, usandola como ““chivo
expiatorio” s Asimismo, como en
cualquier relacion politica, una Policy
no puede aprovechar por si misma a
muchos aliados, como lo hace una or-
ganizacion, y en términos de poder po-
litico, una Policy tiene menos
capacidad de extender su propia vida.
Finalmente, habida cuenta de que una
Policy esté regida por un objetivo es-
pecifico -en contraste a una organiza-
cion, caracterizada por una multitud de
propositos-, la existencia del objetivo
Unico que facilita su evaluacion y ofre-
ce argumentos a favor de la termina-

cion, facilitan también la acumulacién
de criticas que obraran a favor de la
cesacion. En suma, las organizacio-
nes tienen enemigos naturales, pero
ellos tienden a luchar mas contra Poli-
cies concretas, que contra la organiza-
¢ién como un todo.

Los programas, finalmente, son sub-
conjuntos de actividades y productos,
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 pue-
de continuar, una vez que son suprimi-
dos varios programas.s' Estos
constituyen la categoria de termina-
cién mas facil, porque cuentan con me-
nos recursos politicos de proteccién y
representan una pequefia inversion den-
tro de las organizaciones. Debido a que
se encuentran en estrecha relacién con
el problema, su impacto es facilmente
observable y medido, y por consiguien-
te, esta mas sujeto a la critica. Dentro
de la escuela incrementalista, el progra-
ma se identifica con la Policy, aunque
€sta es mds general, y por consiguiente,
la terminacién del programa es sugeri-
do a partir de laterminacién de la Policy
toda.»?

La terminacién puede ser un arma de
dos filos si, al ¢jecutarse, se desoyen los
sabios consejos de quienes sugieren su
prudente utilizacion; esta misma pru-
dencia aconseja su uso opcional, dentro
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de una estrategia decremental o dentro
del método del Big-Bang, atendiendo a
las condiciones del caso. También, con-
siderando las circunstancias, cualquier
terminacibn puede, y debe, no ser ini-
ciada o suspendida, habida cuenta del
riesgo inherente.

Ante dilemas trascendentales que son
inherentes a la vida o la muerte en ad-
ministracion publica, la prudencia es un
criterio de accion imprescindible; pero
también lo es el valor, y es probable
que éste sea mas decisivo tratandose
de la cesacién de Policy. El valor ¢s
una cualidad moral de importancia,
principalmente porque se relaciona con
la ambicidn, el sentido del deber y el
reconocimiento del caracter perjudicial
de la accion, pero también de la inac-
cion. Es un recurso para alcanzar sufi-
ciente impersonalidad en la
terminacion de Policies, pues las rela-
ciones dentro de la administracion pi-
blica pueden alcanzar grados muy
cercanos a lo desagradable y lo impo-
pular. “Quiza el valor mas esencial que
se necesita en el servicio piblico sea el
valor de decidir; ya que, si bien es ver-
dad que todas las Politicas tienen con-
secuencias agridulces, las decisiones
invariablemente producen algin do-
lor”.s El valor es el ingrediente que
forma la esencia de la responsabilidad
en la administracion pablica, y con fre-
cuencia, es la cualidad que menos se
posee para despedir, para dcgradar,

.

para trasladar o para terminar,

No esta demas que recordemos, como
afirmaba Carlos Marx en 1844, que “el
suicidio es antinatural, y por lo tanto,
el Estado no puede creer en la impoten-
cia intrinseca de la Administracion; o
sea, de si mismo”’.* Tomar conciencia
de semejante verdad, es 1itil para com-
prender por qué, como ¢l sabio alemén
discernia, el Estado solamente recono-
ce defectos formales y accidentales de
la administracion publica, los cuales
trata de remediar, mas no terminar.

Epilogo

Los estudios de terminacién pueden
coadyuvar, con notoria significacion, a
entender los misterios de la continui-
dad de la administracion publica,
como un suceso por ser construido,
mediante un proceso por el cual, Poli-
cies fallecientes pueden legar lo que
queda de su vida a Policies en gestacion
o existentes con pleno vigor. Tal conti-
nuidad es més explicable en términos
del creciente nivel de autonomia del
espacio de Policy, y debido, principal-
mente, a que la muerte de organizacio-
nes singulares puede nutrir la vida de la
administracion plblica como plurali-
dad organizativa. La condicidn exis-
tencial vitalicia de esta administracidn,
en suma, es mejor comprendida si la
apreciamos a partir del concepto de
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la terminacién, como una muerte orga-
nizativa que puede producir vida admi-
nistrativa, a partir de la idea de que el
comportamiento de la administracién
publica misma es un cimulo complejo
de Implementaciones que nutren su de-
sarrollo.

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