LA OBSOLESCENCIA GUBERNAMENTAL

Yehezkel DROR

I. Introduccidn

Este es un documento para poner a consideracién de los
participantes, que presenta algunag ideas tentativas acerca
de la obsolescencia gubernamental y las formas para superar-
la, valiéndonos de ciertas reformas. Este trabajo, disefiado
para servir como un marco de referencia durante el Semi-
nario “Cémo Reformar la Administracién Pidblica”, organi-
zado por el Instituto Nacional de Administracién Piiblica
de México, presenta algunos temas importantes en forma
concisa, que pretenden ser lo suficientemente claros al es-
tudioso que participa en dicho seminario, pero no para otros
fines. Después de las deliberaciones y con la ayuda de sus
aportaciones espero elaborar el documento final, para que
posiblemente pueda ser publicado y distribuido, y por ende,
agradeceré cualquier comentario,

Desde el punto de vista metodolégico, este documento se
basa tanto en la teoria como en la experiencia: experiencia
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en gobiernos; estudio de la situacién en un gran ndmero de
paises; ciencias politicas, administracién piblica y teoria
de ciencia politica. Para que este proyecto cumpla con su
limitado cometido, no se incluyen notas de pie, referen-
cias, ni ejemplos de paises.

Los detalles de mis conclusiones y recomendaciones deben,
—por supuesto—, adecuarse a las caracteristicas singulares
de cada pais y grupo de pafses (ordenades por nivel de
desarrollo, tamafio, estructura politica, ete.}. Sin embargo,
la linea general de pensamiento supone ser, primordial-
mente, de validez casi universal.

I.—El Prohlema

1.—Casi todos los gobiernos contemporianeos sufren de un
decremento en su capacidad de mande, o para darle vuelta
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al fenémeno, las situaciones contemporineas son menos
“manejables”, Es sumamente dificil alcanzar niveles satisfac-
torios de aportaciones y operaciones, y las dificultades fun-
cionales van en aumento. En efecto, el nimero crecienfe
de intentos de reformas gubernamentales, sdélo pueden ser
explicadas como el resultado del constante descontento acer-
ca del desempefio de los gobiernos, lo que basicamente im-
pulsa a las estruturas organizacionales conservadoras a
inducir cambios, o por lo menos entretenerse con ellos,
como resultado de presiones tante externas como internas,

2 —La reducida capacidad gubernamental puede explicarse
y se relaciona a una serie de variables cambiantes e inter-
relacionadas, que incluyen entre otras, y sin ningGn orden
de prioridad, las siguientes:

—Crecientes demandas puablicas para un mejor desem-
pefio gubernamental ;

—expectativas publicas para una mayor cantidad de ac-
tividades gubernamentales, sin una disposicion para
aumentar los recursos del gobierno;

——creciente complejidad en algunas actividades guber-
namentales, que tienen gue ver con temas difusos, tales
como “la calidad de la vida”; o, por lo menos, los
inherentemente interdepartamentales, como la energia,
el medio ambiente, la ciencia y la tecnologia;

—nuevos desarrollos ideologicos, que imponen a los go-
biernos mas restricciones y requerimientos procesales,
tales como: acceso a la informacién, democracia parti-
cipativa, defensas juridicas mas fuertes para los dere-
chos individuales, responsabilidad aumentada, autono-
mia sub-estatal;

—una tendencia hacia la no legitimacion de gobiernos,
como. resultado de la desmistificacién de log mismos,
por una parte, ¥ por la otra, los cambios ideolégicos en
la sociedad;

—cambios en la naturaleza de los problemas tratados con
los gobiernos y los entornos dentro de los cuales fun-
cionan éstos, con creciente incertidumbre, ultracambios
y complejidad.
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3.-—En resumen, los gobiernos contemporineos padecen de
una sobrecarga cuantitativa y cualitativa, y al mismo tiem-
po, se rezagan en lo referente a conocimientbs que se
encuentran a su disposicién y en la manera en gue pueden
manejar dicha sobrecarga. Por ejemplo, muchas de las
practicas de planificacién presuponen grados de prondstico
y estabilidad de los objetivos a largo plazo, en lugar de
enfrentarse a la turbulencia y adoptar métodos y modelos
de “planificacién en base a la incertidumbre”. Algunos
gobiernos son mag rapidos que otros para ajustarse a los
nuevos problemas y a las nuevas formas de manejarlos,
pero en general, pienso que todos los gobiernos contem-
poraneos padecen diferentes grados de obsolescencia gnber-
namental,

4—FEl propésito primordial de realizar cambios en los go-
biernos deberia ser, segiin mi opinidn, sobreponerse a esta
obsolescencia, por medio de:

a. Actualizacién de los gobiernos, con la ayuda de las
mejores ideas experiencias y propuestas existentes.

b. Elaborar dentro de los gobiernos una capacidad de
aprendizaje mejorada en forma radical, para asi evitar
que aparezca una nueva obsolescencia en el futuro pre.

visible.
¢. Acelerar las investigaciones, el desarrollo y la “inge-
nieria”; —inventar, disefiar y probar nuevos conoci-

mientos e ideas de cémo mejorar los gobiernos en
una base que va hacia adelante —para proporcionar
gobiernos que sean capaces de aprender con los cono-
cimientos necesarios y aportaciones de ideas,

d. Cada una de estas fases se enfrenta a sus propios
problemas y barreras. Méas adelante, se presentan al-
gunas formas para resolver dichos problemas, en un
orden diferente.

II.—Algunas cuestiones en materia de estrategia de reforma

1—Fl lograr un avance en las tres fases antes menciona-
das involucra cambios importantes en instituciones sociales
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dadas, maquinarias gubernamentales, asi como en los poli-
ticos. Por tanto, Ia cuestién fundamental en materia de
estrategias de reforma es e¢dmo reformar la administracién
de dichas instituciones —que constituyen sistemas masivos
con demasgiada inercia—, ya sea dinamica o de otro orden.
La experiencia de la mayor parte de los intentos de reforma
que parecen enfrentarse a muchos problemas, indica las
dificultades de este tema.

2—Tengo la impresién que un gran numero de reformas
tratan de realizar lo imposible, a saber, cambiar los sistemas
masivos en un sélo intento. La disyuntiva de la reforma
puede formularse como sigue: si los cambios sélo son in-
crementales, son viables, pero son absorbidos ¥y no producen
un impacto significativo; si los cambios son radicales y
cubren a todo el sistema, no pueden sger instrumentados.
Por tanto, las reformas incrementales asi como las radicales
son imposibles o inttiles.

3—La forma que se propone para superar este obsticulo
es: enfocar la reforma sobre los componentes criticos del
gobierno y cambiarlos en forma radical. Si hien es cierto
que esto tampoco es ficil, debido a una intensa interaccion
entre todos los componentes del gohierno. Pero como lo
ilustran una gran serie de experiencias, esta estrategia de
radicalismo selectivo suele tener una mejor oportunidad
que los planes de reforma mas exhaustivos que tratan de
realizar lo imposible, y mis tarde las reformas incremen-
tales que modifican una pequeiia parte de los rasgos fun-
damentales del gobierno.

4-~Para ser mis preciso, el objetivo de la estrategia de
radicalismo selectivo es cambiar un nimero limitade de los
componentes del gobierno que producen un impacto deci-
sivo en lag funciones del mismo como un tode. Al contem-
plar esta estrategia dentro de una perspectiva de tiempo
més larga, esta estrategia se avoca a cambiar la ecalidad
del gobierno como un todo, pero en cada Estado se manejan

un nimere de componentes seleccionados que deben elegirse
en base a los siguientes criterios:

a. Su cambio es posible {(a pesar de no ser ficil).

b. Son importantes para la calidad del gobierno, a corto
o largo plazo, gegin sea conveniente después de esta-
blecer un juicie de preferencia en cuanto a su viabi-
lidad en el tiempo.

¢. Interactian de tal forma que se puede asegurar un
reforzamiento mutuo, o por lo menos su sobrevi-
vencia.

b.—Los cambios van mas alld del “gobierno” en el sentido
limitado de ese término, para también incluir elementos
externos al gobierno, que son decisivos para los cambios
selectivos en el gobierno mismo. En otras palabras, las uni-
versidades deben preparar a los profesionales que sean ne-
cesarios para ocupar las nuevas unidades de personal en el
gobierno, v por ende, lo que se necesita es un plan flexible
de reforma que identifique una serie de elementos criticos,
dentro y fuera del gobierno; en esta forma se establece
una diferencia entre los elementos que deben cambiarse con-
currentemente v aquellos que deben cambiarse en un orden
dado, ademas de agquellos que constituyen objetivos de cam-
bio alternativo, dependiendo de la cambiante factibilidad.

6.—Dentro del gobierno mismo, son dos las modalidades
principales de cambio:

a. El egtablecimiento de islas de excelencia en ubicacio-
nes decisivas para la calidad del gobierno.

b. La elaboracién de factores de cambio que sirvan como
aceleradores para modificar la calidad del gobierno
totalmente, a largo plazo.

Fuera del gobierno, las modalidades principales de cambio
constan de una infraestructura que es esencial para los
cambios de gobierno, y para el funcionamiento exitoso de
lag nuevas islas de excelencia y los factores de cambio, asi
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como cambios en los vectores que operan en el gobierno,
tales como la discusién publica de aquellos asuntos cuya
decisién es importante.

7.-——Estos planteamientos son ideas a medio elaborar, que re.
quieren revisidn, elaboracion y operacionalizacién, Para acla-
rar lo que quiero decir y concretar la estrategia propuesta,
la siguiente parte de este trabajo, presenta una serie de
propuestas de reforma que ilustran la estrategia.

IIL.—Algunas propuestas importantes

1.—Como lo acabo de explicar, esta parte del decumento
presenta un niimero de propuestas de reforma en forma
breve, sobre las lineas de la estrategia de radicalismo selec-
tivo. Cada propuesta se presenta por si misma, gsin abundar
acerca de la interdependencia que puede existir entre al-
gunas de ellas, lo cual serd obvio al lector experimenta-
do. Tampecco se hace ningin intento para justificar la
seleccién de ejemplos en funcién de un anilisis sistematico
de la estructura, funciones y problemas de los gobiernos
(como se hizo inicialmente, por ejemplo, en mi libro Public
Policymaking Reexamined). En lugar de esto, escogi una
variedad de ejemplos que han gido parcialmente probados
con éxito en algunos paises.

2.—Personal de anilisis de politicas para un centro de toma
de decisiones,

Es sorprendente ver la forma tan ineficiente en que operan
los centros de toma de decisiones gue se encuentran en los
niveles mas altos de gobierno. Tanto los gabinetes, primeros
ministros y presidentes, son presas de contratiempos, pre-
siones inmediatas, instituciones obsoletas, preferencias de-
partamentales y sobrecarga de trabajo. (Los escritos de
Richard Crossman proporcionan una documentacién tnica
de estos hechos bien conocidos y sin embargo, dificiles de
comprobar, Estos escritos deben ser una lectura indispen-
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sable de cualquier persona interesada en materia de gobier-
nos ¥ su obsolescencia). Una forma en que se puede hacer
un intento para mejorar los centros de foma de decisién
méas importantes, es establecer asesorias de analisis de po-
liticas en un lugar cercano a ellos. Dichas asesorias pueden
estar compuestas por aproximadamente 15 personas, alta-
mente calificadas en funcién de su experiencia aplicada,
conocimientos profesionales y caracteristicas personales.
Estas asesorias deben: a) elaborar documentos de puestos a
partir de una perspectiva gubernamental integral, acerca
de los asuntos relevantes que lleguen a dicho centro; b)
asentar en el programa los asuntos criticos con buen ma-
terial en cuanto a antecedentes; e¢) sistematizar toda in-
formacion preliminar en materia de acontecimientos y ten-
dencias principales; y d) hacer los arreglos necesarios para
llevar a cabo discusiones profundas (en forma de retiros de
dos a tres dias) en materia de programas globales de gobier-
no, prioridades a largo plazo, problemas sociales fundamen-
tales, ete. El British Central Policy Review Staff (Asesoria
Britanica de Revisién de Politicas), nos proporciona un
ejemplo de un intento de esta indole, con sus potenciales
ventajas y dificultades.

3.—~—Unidades de planeaciéon y evaluacion de politicas
ministeriales,

Es esencial que exista una unidad de planeacién y evalua-
cién en cualquier nivel ministerial -—semejante a la asesoria
central de analisis de politicas—, pero haciendo hincapié
en la planeacién sisteméatica de los programas a largo plazo
del ministerio y en la evaluacion actual de los resultados,
para en esta forma institucionalizar una retroalimentacion
de aprendizaje. Existen diversas unidades de planeacién y
evaluacion en el gobierno federal de los Estados Unidos que
flustran esta posibilidad.

4. “Grupos de pensadores” (craneotecas)

Considero que uno de los inventos sociales mas impor-
tantes de este siglo son los “Craneotecas”, que constitu-
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yven un puente novedoso entre el poder y el conocimiento
esencial para sobreponerse a la obsolescencia de los gobier-
nos. Los craneotecas también ejemplifican: a) la posibilidad
de introducir mejoras decisivas en el gobierno fuera del
medio administrativo normal, y asi peder adoptar una
estrategia de cambio indirecto; b) para tener una idea
basica, es decir, la concentracién de habilidades multidimen.
sionales ¥ que éstas se enfoquen en los asuntos mas impor-
tantes de las politicas publicas, ¥ realizarlo en una gran
variedad de formas, adecuandose a las condiciones locales;
v ¢) las dificultades de introducir una innovacidén tan apre-
miante, debido a las barreras de innovacién que se encuen-
tran enraizadas tan profundamente en dichos estableci-
mientos.

Debide a la trascendencia de esta idea, que por si misma
v como lo ilustra mi estrategia propuesta de “islas de exce-
lencia”, adjunto, en un apéndice, un corto documento que
presenta la esencia del concepto de craneotecas y algunas
dificultades importantes para su realizacién. La cooperacidn
RAND, la Institucién Brookings y el Institute Urbano en
los Estados Unidos; el nueve Instituto de Investigacién de
Politicas Pihblicas en Canadé; v el Consejo Cientifico de
Politicas Gubernamentales en los Paises Bajog, ilustran dife.
rentes versiones de estos craneotecas.*

5.—Capacitacion de Analistas en Politicas

Para integrar el personal de las diversas formag de unidades
de asesorias en politicas nuevas en el gobierno, es preciso
capacitar a un nuevo tipo de expertos en politicas guberna-
mentales v pablicas; es deeir, analistas en politicas. Ya sea
que contemplemos a dichos profesionales mag como “educa-
dores de Ios hacedores de politicas” (tal como lo proponen,
por ejemplo, Fickers y Freeman) y/o mas atn, como los que
contribuyen a las decisjiones concretas. La preparacion de

* Este documento puede ser consultado en la Biblioteca del Instituto
Nacional de Administracién Phblica, y serd editado proximamente por el
propio Instituto. (Cuadernos INAP, Serie Praxis, No. 17).

este nuevo tipo de asistentes profesionales a los princi-
pales hacedores de politicas es esencial para sobreponernos
a la obsolescencia gubernamental.

Para ser francos, debemos capacitar una élite de profesio-
nales en politicas que coadyuven a legitimar los juicios de
valores y a maximizar valores y metag claras. Las escuelas
de politicag pablicas en la Univergidad de Harvard, en la
Universidad de California en Berkeley v en el instituto de
Graduados RAND, ilustran dichos programas en los Estados
Unidos; también se estan realizando intentos para estable-
cer dichos programas en la Gran Bretafia ¥ en Ia Repuiblica
Federal de Alemania,

6.—La superacion de los politicos

La idea de mejorar a los politicos puede producir un choque
a muchas personas, pero es inevitable; a menos que los
politicos sean capaces de entender y manejar asuntos
complejos, perderin su influencia o sus decisiones serin
lag peotes.

Por supuesto que el mejoramiento de los politicos se en-
cuentra totalmente subordinado a los valores que determi-
nan los modos de seleccionar e impulsarlos, como las elec-
ciones democriticas; pero una vez elegidos, no existe nin-
gin motivo por el cual nos neguemos a proporcionarles las
oportunidades adecuadas de aprendizaje. Una propuesta con-
creta para conseguir esto, es el establecimiento de Univer-
sidades de Politicag Nacionales (National Policy Colleges),
donde los politicog elegidos, funcionarios de alto nivel y
otrog miembros de los grupos que rigen a la sociedad, de-
diquen periodos de cuatro a ocho semanas estudiando asun-
tos sociales importantes, considerando los usos de diferen-
tes instrumentos que ayuden en los procesos decisoriog y
desarrollando ideas nuevas en materia de politicas. Algunas
de lag aportaciones que pudieran considerarse necesarias y
viables de dichas universidades serian: el actualizar la ins-
titueion obsoleta; vencer soluciones de “sentido comin’ en-
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gafiosas; mejerar las habilidades para confrontarse a la
complejidad; permitir el aprovechamiente de los conoci-
mientos con eonciencia de sus peligros latentes y para esto
es indispensable tener métodos de educacidén activa.

Algunas Academias Nacionales de Defensa, programas
avanzados de capacitacion de ejecutivos de negocios y algu-
nas escuelas locales de funcionarios gubernamentales (por
ejemplo, en Suecia), muestran posibilidades hacia el logro
de esta propuesta.

7.—Proporcionar al Gobierno Ia seguridad de contar con
recursos humanos altamente capacitados,

Los gobiernos no se debilitarin en un porvenir cercano; por
lo contrario, las funciones y las responsabilidades de los
gobiernos van en aumento mientras que su capacidad para
manejar sus problemas va en descenso. En un nivel agre-
gado, uno de los asuntos criticos es, si la proporcién debida
de los recurses humanos mejor capacitados y dotados de
una sociedad se infegran al gobierno. Algo tan bueno puede
llegar a ser excesivo, v en algunas sociedades, una propor-
cion demasiado elevada de los mas dotados suele incorpo-
rarse al gobierno, en lugar de trabajar en la industria, la
ciencia, etc., sobre las cuales depende el future de las
sociedades vy de la humanidad como un todo; pero existe el
peligro de que los gobiernos sigan erosionindose debido a
una aportacién inadecuada de recursos humanos altamente
capacitados. Por tanto, la necesidad a largo plazo es la de
asegurar ¢l debido flujo de las personas mejor dotadas,
mediante un reclutamiento adecuado, avance acelerado para
los mejores, ete. Este problema se torna ain méas agudo
para los politicos que para los servidores civiles en muchas
sociedades, pero no tengo una sugerencia sencilla sobre la
forma en que debe motivarse a los mejores para que se
incorporen a la politica.

8.—Quisiera incluir algunas propuestas adicionales y son
las siguientes: a) transformar las dependencias centrales
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de personal y de administracién en islas de excelencia (por
lo menes sus partes no rutinarias), para lograr impactos de
largo alcance; b) encargar a unidades de investigacién ex-
ternas la evaluacion sistemitica de los resultados de los
programas mas importantes para mejorar el aprendiza-
je; ¢) coloear las actividades decisivas de desarrollo bajo
el conirol de unidades peqguefas, compactas y de alta cali-
dad; d) mejorar la calidad de los debates piblicos en ma-
teria de asuntos imporiantes —por ejemplo al financiar in-
vestigaciones independientes de politicas para el piblico con
acceso a datos gubernamentales.

Espero que la estrategia de radicalismo selective propuesta,
que se enfoca en el establecimiento de islas de excelencia
v en la institucionalizacién de factores de cambio, haya sido
aclarada con los Gltimos ejemplos, Dicho enfoque tiene me-
jor oportunidad de lograr un impacto real y significativo
en la calidad de los gobiernos, mas que propuestas globales
de reforma o enfoque incrementales.

IV.—Conclusion

El vencer la obsolescencia gubernamental —pienso—, es el
desafio mas urgente e importante al cual se enfrentan las
sociedades organizadas contemporianeas. De no hacerlo opor-
tunamente aumentari la frecuencia de las crisis con resul-
tados probablemente castastréficos, ¥ por tanto, la nece-
sidad de buscar una nueva estrategia que sea viable y que
tenga la expectativa de causar un gran impacto, ya sea que
la estrategia de radicalismo selectivo propuesta en este
documento sea la méis correcta o la menos adecuada.

Me parece que existe una conelusion que no se nos puede es-
capar, en base al intenso estudio de log actuales padecimien-
tos de los gobiernos: se requiere una nueva estrategia para
reformar la administracién piblica.

La identificacion de este requerimiento conduce a una re-
comendacién adicional: debe surgir un nuevo estudio y una
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nueva ciencia de gobierno, la cual en base a la experiencia
acumulada, asi como de una teoria cientifica abstracta,
constitnirin un substitute para los pasados patrones poco
confiables ¥ demasiado lentos para “aprender a partir de
la experiencia”, o “actuar improvisadamente”, o “de acuer-
do a la sabiduria acumulada durante generaciones”, etc.
Dicho nuevo estudio/ciencia del gobierno es esencial para
sobreponerse a la obsolescencia gubernamental y para me-
jorar }a capacidad de la humanidad organizada; para enfren_
tarse al futuro, ¥ para influenciarlo conforme a las aspiracio-

nes humanas, valores y esperanzas en evolucién. El construir
este nuevo estudio/ciencia de gobierno, requiere de una es-
trecha colaboracidn entre politicos practicantes y ejecutivos
gubernamentales; nuevos tipos de estudiosos y cientificos
en materia de politicas que provengan de una amplia varie-
dad de disciplinas, v para lograrlo, existe la urgente nece-
gidad de nuevas instituciones educativas diferentes de las
tradicionales estructuras universitarias, ¥y no hay que res-
tarle importancia al heche que lags nuevas formas de go-
bierno deben diferir de las tradicionales,
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