CAPITULO 6

Implementabilidad y gobermabilidad
en administracién publica

LA RerORMA del Estado bajo el neoliberalismo se centré en la privatizacion de
la administracién publica, asf como en la desregulacion de una gran va-
riedad de actividades y procedimientos. El entorno histérico de la exopri-
vatizacién sustentd la tesis acerca de que las deficiencias de la administracion
piblica, obedecen a problemas generados por la ausencia de los mecanis-
mos del mercado externo. La endoprivatizacion, siguiendo sus pasos, se
inspird en el propdsito de crear un mercado interior a través del nuevo
manejo publico.

Este andlisis econdmico de la administracion publica mostré impotencia
explicativa ante las complejidades inherentes a la organizacion y el funcio-
namiento de la administracion publica, a la cual observaba de manera sim-
plificada, principalmente bajo la opcidn piiblica.

El analisis de implementacion

Con el neomanejo publico se tendié a reducir los problemas de implemen-
tacién a la omisidn de mecanismos de mercado, en tanto que la implementa-
cién se juzgd como un mero diagnéstico de patologias de organizaciones
ajenas a dicho mercado. Bajo su perspectiva, la insclvencia de la adminis-
tracién publica es aliviable a través de la creacién de cuasimercados que
actian sustituyendo a las organizaciones, cuyo papel ha sido identificado
como barreras de implementacién. Sin embargo, los saldos producidos por
la reforma del Estado develaron la falacia de esta consideracién, pues los
mercados concentraron el capital, colaboraron en la pauperizacion social y
alimentaron la inestabilidad politica en muchos paises.

La nocion equivoca de las organizaciones como obstaculos de la gestién
ha sido corregida por el andlisis de implementacién, particularmente a pai-
tir del estudio de la autoridad, que tanto criticaron los endoprivatizadores.’”
La reconceptuacion de la organizacién administrativa ha comenzado, pues,

3Richard Elmore, “Backward Mapping: Implementation Research and Pglicy Decision”, en Political Sci-
ence Quarterfy, vol, 94, nim. 4, EE.UU., 1979-1980, pp. 601-616.
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con la revision de la categoria de autoridad formal. Ahora se define como el
mecanismo que fluyendo desde la cispide hasta la base, garantiza la culmi-
nacion de la policy con el resultado apetecido por la intencién original. En
paralelo a este planteamiento se propuso la opcidn del concepto de autori-
dad informal como emanacidn de la experiencia, habilidad y proximidad a
las tareas esenciales de la organizacion. La discrecionalidad delegada que
suscita tal nocién desenvuelve potencias de implementacion en las organi-
zaciones, que la autoridad formal es incapaz de crear.?”

Dentro de esta perspectiva el andlisis de implementacion se ha centrado
en el proceso de solucién organizada de los problemas y en el resultado del
proceso mismo. Aisla aquellos puntos criticos de una organizacién compleja
que estdn mas proximos al problema y describe lo que debe ocurrir en esos
puntos para solucionarlos. Poco se podrd avanzar en el estudio y el mejora-
miento de la implementacién, si la autoridad sigue siendo concebida como
un conjunto jerdrquico de relaciones de autoridad, es decir, dominada por
reglamentos, conceptos formales de organizacion y controles administrativos
rigidos.

La ausencia de consideraciones sobre implementacion se ha reflejado
dramaticamente en los programas de exoprivatizacion de la administracién
piblica. No deja de asombrar la velocidad de los procesos de desmantela-
miento de los sectores “paraestatales”, cuyo crecimiento consumid hasta 50
afios y significd enormes gastos al erario y los contribuyentes. Qué decir de
la endoprivatizacidn, que penetrd en la gestion ptblica y simplificé organi-
zaciones, desmontd carreras administrativas y eliminé procedimientos que
habian viabilizado la continuidad administrativa.

Tal como lo observamos paginas atrds, el problema del “tamafno” del
Estado fue relacionado con el factor de complejidad, y la complejidad fue
juzgada como innecesaria y enjuiciada como causa de la imposibilidad del
manejo de la acrecentada administracién puablica. Sin embargo, no se explo-
raron las fuentes sociales, econdmicas y politicas de la complejidad, ni se
buscaron soluciones alternas a la amputacion de secciones, 6rganos y orga-
nismos enteros de dicha administracion, amén de los vastos y acelerados
programas de exoprivatizacion, as{ como los debidos a disipacion de la publi-
cidad propia del manejo del gobierno a través de la endoprivatizacién. No
se juzgd a la complejidad como un fendmeno inherente a la modernidad de
la administracién publica, ni como una condicién de su grado de progreso,
sino como una patologia organizativa cuyo tnico remedio era su drdstica dis-
minucion.

35 Idemn.
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La complejidad de la accion conjunta

En uno de los estudios de implementacion pioneros se produjeron conclusio-
nes de gran valor sobre el papel de la complejidad en los procesos de imple-
mentacidn, principalmente con referencia a la organizacion y su influjo en
la marcha del proceso administrativo. Tal estudio produjo el principio de la
complejidad de la accion conjunta, como una condicidn a considerar en
la implementacidn. Dicho principio enuncia que existe una relacion inversa
entre el nimero de transacciones necesarias para implementar una decision
y la probabilidad de producir un efecto, cualquiera que sea este efecto. En
otras palabras, a mayor cantidad de participantes, y particularmente de por-
tadores de poder de veto, mayores son las instancias de decision y los con-
troles para asegurar la obediencia a la decisioén; como consecuencia, las
condiciones de la implementacion tienden mdas a propiciar desviaciones y
retardos en el despacho de los asuntos administrativos, y la necesidad de
tutela de quienes estdn a cargo de la implementacion.*

La complejidad entrafia también un fuerte ingrediente de incertidumbre y
oscuridad en los procesos administrativos. De hecho, existe un terreno incdg-
nito entre las intenciones y los resultados, un eslabén faltante que interrum-
pe la explicacién de por qué lo pensado no deriva en acciones congruentes
con el designio formulado: consiste en un “eslabén perdido” que se deno-
mina implementacién. La implementacion es un eslabon faltante entre los
insumos politicos y los resultados de policy.>”

En contraste a las prédicas del neomanejo piiblico sobre la magia del
mercado interior, el estudio de implementacién ha develado la inexistencia
de una “mano invisible” que traduce las intenciones y resultados a través de
la administracién publica. Dicho estudio es un procedimiento de develacién
de la complejidad inherente al preceso administrativo, que explora las con-
diciones en las cuales las decisiones de autoridad conducen efectivamente a
los resultados deseados.

La incertidumbre latente en el proceso de implementacion, es inherente
a la complejidad del entramado de la conversion de los objetivos en resulta-
dos. El grado de complejidad determina la capacidad de prefijar los resul-
tados, a partir de una variedad de opciones, asi como anticipar la diversidad
de implicaciones de los posibles efectos. Hay que considerar también a la
complejidad existente en los contextos en los cuales se desempenan las orga-

36 Jeffrey Pressman y Aaron Wildawsky, Implementation, University of California Press, Berkeley, 1984
[1973), cap. 5.

FrPaul Berman, “Estudio de la macro v micro-implementacion”, en Luis F. Aguilar (ed.), La implementa-
cion de las politicas, Miguel Angel Porria, México, 1992 {1978), pp. 281-321.
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nizaciones y que impide que su comportamiento sea enteramente racional,
inequivoco y directamente dependiente de sus intereses. Con mucha ra-
z0n, contextos tales han sido definidos como ambientes de turbulencia
porque constituyen dmbitos administrativos en los cuales hay tipos especi-
ficos de confusién, donde dominan los procedimientos de discusién y nego-
ciacién. En estos ambientes existen prescripciones confusas y contradictorias
emanadas de la elevada complejidad.®

La incertidumbre es inherente a la actividad del gobierno, implica {o que
ha sido identificado como “perplejidad colectiva” y reclama tanto conocer,
como decidir.*” La complejidad es el ingrediente que determina la fragmen-
tacién, diversidad y diferenciacién de las organizaciones a cuyo cargo estd
la implementacién, en tanto que la incertidumbre es la causa de la multipli-
cidad de organizaciones y objetivos, y la consecuencia de la complejidad
resultante de la multiplicidad.

El flujo del proceso administrativo desde la fase de disefio de policy has-
ta la implementacién, no constituye un proceso lineal sino un movimiento
fluctuante integrado por fragmentos que se deben vincular mediante proce-
dimientos de cooperacion, o que se pueden desvincular por el influjo del
conflicto. El proceso de implementacidén estd compuesto por fases a través de
las cuales las intenciones originales pueden permanecer, transfigurarse o
caer en la perversion. Estas fases no son eslabones de una cadena ya articu-
lada, sino pasajes por los que fluyen las actividades administrativas como
eslabones por ser unidos.’® Cada pasaje tiene su modo de vida y plasma
una variedad de intereses. La validez técnica de la implementacién no se
presupone en el diseflo, sino después de su ejercicio, porque cada pasaje
influye en el proceso como un todo. Esto obedece a que la “arquitectura”
del proceso de implementacién estd constituida por pasajes que fungen
como eslabones de transicion a modo de insumos de las fases subsecuentes,
en las cuales una policy se redefine y reelabora en su curso. Cada pasaje sig-
nifica un incremento de dificultad y complejidad.

Existen tres pasajes principales: administracion, adaptacién y validacién
técnica. El proceso de implementacion significa un procedimiento de accio-
nes, interacciones y reacciones, dentro del cual el pasaje de administracién,
por ejemplo, esta encargado de que las intenciones sean cumplidas en
condiciones de elevada ambigiiedad, que ofrecen a los administradores una

78 Moisés Naim, “Un marco conceptual para el andlisis de implementacidn de politicas pablicas”, en Poli-
teig, nim. 8, Caracas, 1979, pp. 7-33.

378 Idern.

3% Berman, op. cit., pp. 291-304.
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gran libertad de accidn.’! Los pasajes son transcursos de reelaboracién de
policy que ayudan a explicar como se llegd a feliz término o como se extra-
vid lo que se habia previsto.

La implementacién ha movido el punto de gravitacién del andlisis de
policy, del modelo econémico hacia la polémica politica. El proceso de im-
plementacién ocurre no sélo en un sistema politico comprehensivo, también
en arenas de poder que ofrecen fuentes de autoridad legitima a quienes
intervienen en él. La nocién de arena de poder explica algunos de los facto-
res principales que surten efectos en la implementacidn, a manera de des-
vios, extravios y rupturas, asi como el modo en que una policy cambia de
rostro y esencia en el lapso que transcurre entre el alfa y la omega, entre las
intenciones y los resultados. La explicacion de la causa y resultado del desfi-
guro de una policy, como en el retrato de Dorian Grey, puede ser ofrecida por
el andlisis de implementacidn, 3

Hay otra categoria fructuosa que ayuda a entender fallas de implementa-
cién, igual que el mado de prevenir los errores. Se trata del régimen de im-
plementacidn como establecimiento de una configuracion administrativa de
relaciones de cooperacién, que refuerza al régimen politico constitucional.
Tiene como objeto producir las condiciones para la cooperacion, constitu-
yendo los principios, [as reglas y los procedimientos respectivos, y puede ser
muy Ttil para el desarrollo de programas sociales masivos y el desenvolvi-
miento de las relaciones intergubernamentales, como las inherentes a los
gobiernos federales.

En suma: la implementacién constituye un campo de la investigacion
administrativa que ofrece frutos valiosos para comprender por qué fracasan
los gobiernos; y mejor aun, como se puede evitar el fracaso.

Gobierno y gobernabilidad

En nuestros dias, el tema de la gobernabilidad constituye un tema central de
la vida politica de los pueblos. Con frecuencia, la gobernabilidad atrae casi
automdticamente a la categoria de ingobernabilidad, pues ambos fenémenos
tienden a considerarse como caras de la misma moneda bajo un esquema
funcional. Tal es la idea de Manuel Alcantara Sdenz, quien escribe, que
“puede entenderse como gobernabilidad el conjunto de condiciones de ca-

1 idem.

*2Robert Stocker, “Un marce de andlisis para el régimen de implementacién y recenciliacién entre los im-
perativos federalistas”, en Luis F. Aguilar (ed.), op. cit., pp. 373-412.

5 Idem.
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racter medioambiental, favorables para la accién del gobierno o intrinsecas
a éste. Por el contrario, ingobernabilidad se refiere a una situacion disfuncio-
nal que dificulta la actividad gubernamental”.?

E! problema de la gobernabilidad

Aqui referimos un enfoque diverso, nos adentramos en una dptica centrada
en los factores estructurales que explican la gobernabilidad en el Estado mo-
derno, considerada como el desarrollo de capacidades para regir a la sociedad.
Tal como lo adelantamos, la implementabilidad evoca la capacidad de hacer
transitable una idea en términos de accién, por medioc de una red de organi-
zaciones, disposiciones y procedimientos. Ella coincide con programas
administrativos eficaces, los cuales hacen coincidente el logro del fin deseado,
y el deseo que se hace realidad a través del fin.

La implementabilidad es un sustento basico del gobierno porque lo pro-
vee como prestador de servicios publicos, y rinde dividendos en términos de
legitimidad, consenso y rentabilidad. Un gobierno con alta implementabili-
dad constituye un régimen dotado con las prendas de la gobernabilidad.

Implementabilidad y gobernabilidad forman parte del mismo suceso,
pues en ellas estd vigente la relacion reciproca entre politica y policy, y entre
policy y politica. La implementabilidad es un proceso, la gobernabilidad es
un estado final y permanente que se caracteriza por la tranquilidad publica,
cuya indole se puede resumir en un resultado positivo: “policy determina a
politica.”3#

Entre la implementabilidad y 1a gobernabilidad existe un eslabdn de fina
textura producido por el arte del gobierno, v que estd en proceso de cons-
truccién perpetua porque establece las condiciones de civilidad auspiciando
y regulando a la participacién ciudadana; e incentiva y limita al mismo tiem-
po la actividad politica. Se trata de la seguridad interior del Estado, que esen-
cialmente consiste en un proceso de desestimulo de la conflictualidad vio-
lenta inherente a la interaccién de las fuerzas sociales, y constituye une de los
elementos nucleares de la idea de gobierno.

Tal como lo explicd Juan Enrique von Justi hace més de 200 afios, “el
Gobierno debe mantener la tranquilidad y el buen orden entre si, y prevenir
los crimenes y las violencias a que pueden abandonarse. En una palabra, lo

34 Manuel Alcdntara Sdenz, “Los problemas de gobernabilidad de un sistema politico”, en Cambio politi-
co y gobernabilidad, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Piblica, 1992, México, p. 20.

38sTheodore Lowi, “Four Systems of Policy, Politics and Choice”, en Public Administration Review,
vol. xxxi, nim. 4, EE.UU., 1972, p. 299,
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que yo tengo que decir aqui mira a la seguridad interior del Estado y es de tal
manera esencial a la felicidad de la sociedad, que sin ella es imposible que
subsista un solo instante”. Empero, esta seguridad estd fundada en un valor
social alin mas precioso: la justicia: “la seguridad interior de un Estado esta
fundada sobre la administracion exacta de la justicia”.

Justicia y seguridad interior son los cimientos sobre los cuales se levan-
ta el edificio de la vida civica, cuyos materiales constructivos también com-
prenden el orden publico y la estabilidad politica. Una vez edificado el orden
civico, han sido puestas las bases para la provision calificada de los servicios
publicos y del bienestar social.

L.a gobernabilidad perdida, o ingebernabilidad, con frecuencia redunda
en perjuicio de la justicia, en la inestabilidad politica y en la muda del régimen.
La ingobernabilidad es fuente de estallidos sociales; la implementabilidad
ausente, que puede activar los virus de la ingobernabilidad, produce efectos
menos destructivos: ella es patente en los deficitarios fiscales, el deterioro
de los servicios publicos y en la lentitud del despacho de los negocios admi-
nistrativos. Un pais no desaparece por motivo de una implementabilidad
decreciente, pero si se extingue por causa de la gobernabilidad perdida.

La gobernabilidad exige el establecimiento de criterios de evaluacién de
su alcance, que definan los ingredientes estructurates que la identifican. Un
modo muy comtin y aceptado es invocar la cuestion de si un gobierno es efec-
tivo 0 no, y el grado de lo uno o lo otro. El problema consiste en que la efecti-
vidad no constituye un valor absoluto, sino valores establecidos conven-
cionalmente. Hay que recordar que Chester Barnard discernia que cuando
un fin especifico deseado se logra, la accidn es efectiva; y cuando las conse-
cuencias imprevistas no son importantes o son triviales, la accién es eficiente.

Desde el punto de vista de la gobernabilidad, el régimen del Estado debe
ser efectivo, pero ciertamente no puede estar distanciado de soluciones efi-
cientes nacidas de procesos de negociaciones ¢ derivadas como desenlaces.
Resulta claro pues, que las definiciones de efectividad y eficiencia tienden a
ser convencionales, cuestiones de valor externo, no consideraciones intrinsecas.
Hoy en dia se ha optado por otros valores de desempefio del gobierno referi-
dos a la “factibilidad”, lo “restrictivo” y lo “satisfactorio”, desechando tér-
minos como el de “optimidad” y otros similares.’ Es deseable apartarse del
uso de la eficiencia para indicar el grado de gobernabilidad, pero parece difi-
cil hacerlo debido al empleo consensual y habitual en las ciencias sociales.

0 Juan Enrigue von Justi, Ciencia def Estado, Instituto de Administracién Publica del Estado de México,
Toluca, 1996 {1756}, pp. 133-134,

% Giandomenico Majone, “Los usos del andlisis de politicas”, en Luis F. Aguilar (comp.}, La hechura de
fas politicas, Miguel Angel Porria, México, 1992 (1978), pp. 341-366.
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Tiempo atras fue formulado el concepto de grado de gobierno para aqui-
latar el nivel de gobernabilidad. Un Estado gobernable es aquél donde la
politica refleja consenso general, comunidad, legitimidad, organizacion, efi-
cacia y estabilidad.**

Estas apreciaciones recuerdan la obsolescencia de la categoria de efi-
ciencia, tan en boga ahora en el nuevo manejo publico. Igualmente, el po-
deroso impulso de las concepciones comunicativas del andlisis de policy ha
abierto un anche cauce al uso de la persuasion en la hechura de policy; y
en contraste con el neomanejo, gue valora solamente el trabajo técnico de
los ingenieros, los economistas privados y los administradores de negocios,
aquel otro manejo pondera la labor de los politdlogos, los analistas de policy,
los administradores publicos, los abogados v los historiadores, para quienes
el uso del argumento y la evidencia son materia prima usual de su actividad
profesional.?®

El gobierno

Con base en esos conceptos, €l gobierno estd siendo visualizado dentro de
nociones que han recuperado su esencia semantica y conceptual. Los estu-
diosos han regresado a Gaetano Mosca, quien a finales del siglo xix, habia
definido al gobierno como la direccién de la maquinaria administrativa,
financiera, judicial y militar, o la influencia sobre quienes la dirigen.?* Asi-
mismo, se ha vuelto a estudiar a Karl Deutsch, quien o conceptud con base
en las nociones de comunicacion y control, coineidiendo con la versién pre-
cedente en el sentido de que el gobierno consiste en el arte de la direccién y la
autodireccion.’ Nosotros, hace ya mds de una década, propusimos que
“gobierno es, entonces, dirigir, conducir el rumbo de la sociedad desde el
centro del poder hegemdnico del conjunto institucional del Estado, el régi-
men politico” 3%

Estas nociones entrafian explicitamente el concepto de gobernabilidad,
cuya indole consiste en un plusvalor, en un valor agregado a las practicas
meramente continuas de gobierno. Gobernabilidad significa, sencillamente,

38 Samuel Huntington, E! orden politico ent las sociedades en cambio, Editorial Paidos, Buenos Aires, 1972,
pp. 13-91.

389 Giandomenico Majone, Evidence, Argument and Persuasion in the Policy Analysis, Yale University
Press, 1989.

MGaetano Mosca, Elementi di Scienza Politica, Tipografia di la Camera dei Diputati, Roma 1895, p. 171.

3 Karl Deutsch, Los nervios del gobierno, Editorial Paidds, Buenos Aires, 1969, Cap. 5.

320Qmar Guerrero, “Gobierno”, en Diccionario de Politica v Administracion, Colegio de Licenciados en
Ciencias Politicas y Administracidon Publica, México, 1980, p. 50.



DEL ESTADO GERENCIAL AL ESTADO CIVICO » 181

el conjunto de aptitudes que aseguran un desempefio superior de direccién
y autodireccion de la sociedad.

La gobernabilidad concierne a los servicios prestados por la implemen-
tabilidad, y que se corresponde con la contraprestacién de la tranquilidad
publica que hace posible no sélo su trabajo, sino el de la sociedad toda. La
tranquilidad publica era en el siglo xix el estado de quietud civica que la
gobernabilidad rendia como saldo, en términos de enfriamiento de tensio-
nes politicas y auspicio de la cooperacién social.

Como lo advertimos pdginas atrds, el neoliberalismo acentué los estudios
sobre el gobierno en el paradigma del neomanejo piiblico, favoreciendo el
analisis financiero, la opci6n piiblica, la economia neoclésica y la redencién
del romanticismo antiadministrativo. En paralelo, y contrastando con ese
paradigma, una generacidn alterna de estudios ha impulsado el énfasis en un
concepto de gobierno basade en la politica y la comunicacién, cuya expre-
sion académica mds representativa es el andlisis de implementacién, la idea
de la evaluacién como proceso de aprendizaje y la terminacién administrativa.

Partiendo de tales nociones se discierne sobre el gobierno como un pro-
ceso de hechura de policy, profundizdndose en su actividad. Se parte de
la consideracion integra de la actividad desde el problema o necesidad que
suscita la actividad misma: el porqué; la actividad en si: el qué; el modo en
que se desenvuelve la actividad: el cdmo; v la consecuencia de la actividad:
el para qué.

Empero, existen ingredientes dentro del proceso de gobierno que no cons-
tituyen sucesos o hechos, y que no son una expresion tdcita de su actividad.
Pero atin no siendo sucesos significan decisiones cuya factura es diversa, pues
su signo es inhibir, impedir, frenar o frustrar deliberadamente el arranque de la
accion gubernamental. El gobierno puede actuar o no actuar a través de idén-
ticos procesos decisorios o de hechura de policy. Bajo esta perspectiva real
se debe también considerar la omision de la actividad, pues el gobierno pue-
de optar por obrar o no hacerlo. Entre la accién y la inaccidn gubernamen-
tal existe un terreno intermedio definido por practicas que se limitan a una
agenda definida como segura. Es decir, el temario de la actividad se restrin-
ge deliberadamente bajo la gravitacién de poderes sociales determinantes,
que a modo de hoyo negre no permiten el escape de acciones innovativas que
desafien al statu quo. El gobierno opta por hacer o no hacer, o hacer limi-
tadamente, con base en condiciones sociales vigentes, nacionales e interna-
cionales, siendo el proceso de hechura de policy una cadena causal cuyos
eslabones son gubernamentales y no-gubernamentales, nacionales y extran-
jeros.
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Lo que el gobierno opta por hacer

Los gobiernos realizan una gran cantidad de acciones en grado y medida, o
se abstienen de realizarlas debido a los imperativos del horizonte social en
el que se desenvuelven, y que esta caracterizado por fases de paz y orden,
intercaladas y mezcladas con etapas de desasosiego y conflicto. De aqui re-
sulta natural el razonamiento acerca de que el tinico modo de percibir al
gobierno, asi como su ser y su devenir, es mediante su presencia organiza-
tiva y su actividad. En la medida en que el gobierno se exterioriza a través
de su actividad, es posible observarle y parece dificil poder considerdrsele
un objeto de investigacion cientifica sin esta oportunidad de observacién. El
gobierno ha sido identificado con los esquemas de hechura de decisiones,
y por extensidn, con el ejercicio del poder dentro de una diversidad de ma-
nifestaciones. Sin embargo, resulta cierto también que el gobierno puede ser
observado fuera del marco de dicha elaboracién conceptual, y ser concebido
sin actuar. En 1a medida en que se vincule al gobierno con el Estado como su
expresion organizativa, se puede comprender mejor su doble personalidad
Como actor y como no-actor.

El gobierno se explica a partir de la idea de la comunidad que integra a
la sociedad moderna como una forma auténoma de vida, que trasciende las
contradicciones entre el individuo y la colectividad. Lo importante es que
dicha comunidad al estar dotada de existencia auténoma disfruta de vida
personal, cuya indole es la autodeterminacion. Por su propia determinacion
define sus actividades y elementos de manera deliberada, es decir, se gobier-
na auténomamente buscando ser efectivo. La autodeterminacion estd basa-
da en la voluntad, que es la fuerza que la suscita, pero la realizacion de la
voluntad es posible sdlo mediante el acto, de modo que la comunidad cons-
tituye una unidad de voluntad y accién. La comunidad encarna en el Esta-
do como una congregacién humana autodeterminada, cuya personalidad se
manifiesta cuando su gobierno expresa su voluntad mediante la accion.

Por consiguiente, el gobierno constituye un proceso de hechura de policy.
Una de las definiciones usuales enuncia que policy es aquello que el gobier-
no opta por hacer o no hacer.*” Desde la optica de lo que hace, esta idea
entrafia a una variedad de acciones realizadas por el gobierno, principalmente
la organizacion de la sociedad y la regulacién de conflictos intersociales,
pero también otras funciones referentes a la distribucién de beneficios y la
acufacién de moneda, por citar dos casos mds. En buena medida, las poli-

9 Themas Dye, Understanding Public Policy. Prentice-Hall, Inc., Englewood Cliffs, 1984,



DEL ESTADO GERENCIAL AL ESTADO CIVICO + 183

cies pueden regular 1a conducta social, organizar los servicios ptiblicos, dis-
tribuir beneficios y cobrar los impuestos.

Los ambitos de aplicacién de las policies identifican a los campos sustan-
tivos de la vida social y colectiva, tales como la defensa nacional, energia,
medio ambiente, relaciones exteriores, educacién, bienestar, policia, carrete-
ras, impuestos, vivienda, seguridad social, salud, economia, desarrollo urbano
y otros mas que huelga hacer mencién. Dentro de este esquema quedan
incluidas todas las acciones gubernamentales, tanto las que el gobierno
hace explicitas, como aquellas otras que permanecen implicitas o simple-
mente no se realizan, ya se trate de asuntos vitales o0 meramente secun-
darios. Las policies publicas son una larga serie de opciones mds o menos
relacionadas que incluyen decisiones de no actuar, hechas por érganos admi-
nistrativos y servidores publicos.”* Estas opciones son formuladas dentro de
“dreas de resultados” tales como las arriba citadas. En cada una de estas
dreas hay muchos resultados de policy diferentes, es decir, cursos efectivos o
potenciales de accidn del gobierno que pueden significar conflictos entre los
diferentes segmentos de una sociedad dada e incidir en el grado de goberna-
bilidad.

El cambio de concepcién del gobierno que contienen estas nociones tie-
ne su base en una nueva definicién. El problema para identificar a una acti-
vidad como policy debe indagar sobre la diferencia que existe entre acciones
gubernamentales especificas y programas amplios de accién orientados ha-
cia metas determinadas. En este ultimo sentido, algunos autores han defi-
nido a la policy con base en los criterios teleolégicos. El problema radica en
la existencia de la meta como una base para definir como policy a una accién
de gobierno, pues se supone que actia luego que se ha fijade algiin propdsi-
to buscando ser efectivo intencionalmente. En tanto que no sabemos con
seguridad si un gobierno actia o no con base en metas, si lo estamos por
cuanto a lo que hace o no hace. Por consiguiente, policy se refiere a todas
las acciones del gobierno y no sélo a aquellas que el gobierno o sus funcio-
narios dicen que desempena.

Estad claro que, al menos parcialmente, una policy puede ser observable
independientemente de su orientacién hacia metas; lo que hay que recalcar
es que su definicion debe contemplar tanto a la actividad del gobierno,
como su no-actividad. Por consiguiente, lo primero que se debe analizar es
lo que el gobierno hace como realizacién de la voluntad del Estado; y des-
pués lo que o hace, tanto lo que no declara como lo que declara haber he-

“aWilliam Dunn, Public Pelicy Analysis: an introduction, Prentice-Hall, Englewood Cliffs, 1981.
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cho, porque mucho de lo que hizo bien o mal suele juzgarse mas como un
problema de accion, que de omision, cuando puede ser lo segundo.

El debate sobre la definicidn de policy como actividad hecha o no hecha,
debido a una intencién explicita o implicita, contribuye a comprender la
indole del gobierno y las limitaciones sociales que entrana la gobernabilidad.
Por un lado, no se debe soslayar la intencién deliberada como un ingredien-
te principal del concepte de policy, pues suele ocurrir que ella sea definida como
un curse intencional de accion y todo gobierno opera con base en propési-
tos deliberadamente formulados: policy es habitualmente identificada como
un curso intentado o como la implementacion de la intencién a través de la
conducta efectiva.

Por otro lado, la intencién es un elemento definitorio de la policy, pero
no es suficiente para llenar totalmente esta definicién, a menos que
vincule a su implementacién efectiva, pues la gobernabilidad es mas efi-
ciente que efectiva. Lo importante es destacar que la intencion debe estar
ligada a una policy que realmente ocurre, porque el término abarca tanto lo
que es la intencidén, como lo que ocurre como resultado de la intencién mis-
ma,*® Cualguier uso que excluya resultados no-intencionados soslayaria un
problema central, pues un gobierno que no se activa intencionadamente no
dirige, o lo hace deficiente y parcialmente. Mucho de lo gobernable de los
estados modernos radica en el éxito del diseno de policy, pero también mu-
chos de los problemas de fracaso se pueden atribuir a acciones deliberadas
indebidamente diseniadas. Esto es asi porque la policy es un curso de accién
0 de inaccidn, pero no decisiones especificas.

Hay que recordar que policy es identificada operacionalmente no por las
metas que persigue, sino por el comportamiento real que intentan poner en
efecto tales metas. Una asuncién operacional basica es que cada categoria de
policy considerada en el tiempo, constituye fundamentalmente un régimen,
y todo régimen tiende a crear una politica consonante consigo misma.>*
Esta forma de observar directamente al comportamiento efectivo del gobier-
no, es apreciar regimenes bajo concepciones que se alejan de los enfoques
tradicionales.

El factor conflicto suele ser un elemento central en politica, principal-
mente porque esta determinado por la visibilidad, intensidad y direccion,
porque de tal modo imprime realismo en la politica y tiene un peso decisivo

#iHugh Heclo, “Policy Analysis”, en British Journial of Political Science, nim. 2, Reino Unido, 1973, pp.
83-108.

¥ Theodore Lowi, “American Business, Public Policy, Case Studies and Political Theory”, en World Poli-
tics, vol. xvi, EE.UL., 19064, pp. 677-715.
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en la gobernabilidad. El manejo del conflicto por los hacedores de policy
para definir las opciones de accidon convenientes, y la posicion de los oposi-
tores, representan condiciones politicas que impactan en el grado de gober-
nabilidad. No debemos olvidar la teoria amigo-enemigo de Karl Schmitt y Ia
idea de centro politico de Maurice Duverger.

Un gobierno puede ser calificado como efectivo si el objeto que le da vida
es alcanzado, o si sus rendimientos permanecen y crecen ante los impera-
tivos publicos que tiene encomendados. El grade de alcance de tal objeto es
variable y, por consiguiente, variable también el grado de gobernabilidad.

Tal como lo hemos referido en esta obra, dentro de las condiciones ge-
nerales de cambio acelerado que sufren las sociedades contempordneas, es
observable una crisis que fue definida como ingobernabilidad. Este analisis
tendid a cefiirse a un método funcionalista cuya aproximacion restringe la
gobernabilidad a ajustes o readaptaciones funcionales del sistema politico.
Asi planteado el problema de ingobernabilidad, la gobernabilidad consistiria
en un procedimiento curativo de mera restauracién de condiciones vigentes
gue han sido desajustadas, no de condiciones por construir por medio de
un procedimiento de implementaciéon complejo. En la medida en que la imple-
mentacion se complica, los efectos resultantes pueden ser altamente lesivos.
La implementacion fallida mds que un mero problema de tramitaciéon admi-
nistrativa, suele convertirse en un ingrediente de agravios publicos de alto
riesgo cuando se desplaza hacia la ingobernabilidad. Entre mds desarreglos
sociales emergen en el seno de la sociedad, y mds violencia se introduce como
ingrediente de estos desarreglos, la ingobernabilidad opera como mecanis-
mo de destruccion de las condiciones de vida de aquella sociedad.

En suma: la gobernabilidad consiste en un proceso de creacién de con-
diciones de civilidad a partir de las cuales es posible la convivencia social.
Constituye un ejercicio de aprendizaje para entender las deficiencias del
gobierno y hacer que los estados sean gobernables.

Pero es la implementacidén como experiencia, y la evaluacidn como
aprendizaje, lo que explica la gobernabilidad del Estado.

Lo que el gobierno hace efectivamente

La ingobernabilidad puede reflejar una variedad de deficitarios dramdticos del
Estado, que ponen en riesgo su existencia. Tales deficitarios suelen ser locali-
zados en las condiciones sociales en las cuales se mueve el gobierne. Exis-
ten otras insolvencias no menos peligrosas que se aprecian al margen de
tales condiciones, las que el analisis econdmico juzga erréneamente como
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inherentes a los gobiernos. Pero los gobiernos no son inherentemente defi-
cientes, pues el grado de su insolvencia de desempeno tiene causas explica-
bles. Ahora se conoce mejor por qué el gobierno hace deficientemente lo que
opté por hacer y esto se debe a los estudios de implementacién de los cua-
les tratamos en la seccién precedente, pero que aqui requieren una breve
ampliacién.

Tal como lo explicamos, uno de los aspectos frecuentemente esgrimido
a favor de la visualizacién “congenitista” de las deficiencias del gobierno, se
ha centrado en la idea de que las organizaciones de la administracién publi-
ca constituyen barreras de implementacion. El andlisis de implementacion
ha contribuido a superar estas visualizaciones, esencialmente a partir de la
exploracion de las causas del fracaso de los programas sociales desenvueltos
a finales de los afos sesenta, principalmente en los Estados Unidos.*” Una
vez asumida la conciencia de este fracaso, se replantearon los problemas de
operacion gubernamental desde investigaciones sobre su desempeno. Anta-
no estas investigaciones se habian cenido a la auscultacion de los efectos de
los programas gubernamentales y los problemas que intentaban resolver,
pero habian soslayado el modo como se ejecutaban. Paradéjicamente en pai-
ses altamente administrados en los cuales existe una gran cantidad de servi-
cios publicos, se desconocia cdmo se traducian a partir de las decisiones
politicas.**®

El andlisis de implementacién ahondé en un territorio ain muy opaco
cuyas fronteras extremas son la intencion y la accion.*” Tal analisis tiene como
objeto develar el misterio de como la intencién se traduce en accién, con-
siste en un proceso de despeje de las incognitas que encierra la complejidad
del proceso de policy cuando estd en marcha y que entrana la irrupcion de des-
viaciones, correcciones, impedimentos y reformulaciones frecuentemente
inexplicadas,'® Tales obstrucciones inherentes al proceso de implementacién
de suyo paradéjico y complejo, son lo que explica a la gobernabilidad como
un desarrollo de capacidades del Estado para rendir mejores frutos a la so-
ciedad.

La implementacion consiste en la identificacién de las causas que pro-
vocan los cambios vy las razones que ofrecen la justificacién de las muta-

37Doenald van Meter y Carl van Horn, “El proceso de implementacion de politicas: un marco conceptual”,
en Luis F. Aguilar, (comp.), ap. cit., México, Miguel Angel Porria, 1992 (1975], pp. 96-146.

¢ Naim, op. cit., pp. 7-33.

9 Martin Rein y Francine Rabinovitz, "Implementation: a Theorical Perspective”, en Maniin Rein, From
Policy to Practice, M.S. Sharpe, Inc., 1983, pp. 113-137.

400Luis F. Aguilar, “Estudio introductorio”, en Luis F. Aguilar {(comp.), ap. cit., pp. 15-92.
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ciones en el proceso del gobierno. Gracias a los estudios de implementacién se
puede detectar que la operacionalizacion de una policy ocurre dentro de un
proceso de jaloneo y transaccion entre dilemas y paradojas, asediada por
una variedad de imperativos que se esfuerzan por darle forma.#! Una bue-
na cantidad de causas de la ineptitud administrativa de los gobiernos puede
ser encontrada en su incapacidad de implementacién, cuyo andlisis devela los
problemas que la suscitan. La identificacion de un problema de implemen-
tacion detecta el punto de arranque de la actividad gubernamental, porque la
accion comenzada da lugar a la implementacién y esta tiene un punto final.
La implementacion puede ser exitosa o fracasada sélo en la medida en que
haya una meta contra la cual juzgarla; los problemas de implementacién
son mds frecuentes por la incapacidad de continuar, que por la ineptitud
para comenzar.*®

Los exitos de implementacion, en suma, explican por qué el gobierno
actua eficientemente y por qué hace bien lo que opté por hacer.

Lo que el gobierno opta por no hacer

De antiguo, el gobierno ha sido estudiado a partir de hechos generales o
particulares. Pero poco se ha cultivado el estudio donde hay ausencia de
actividad. Asimismo, la toma de decisiones ha sido un caudal de temas para
el andlisis del gobierno, pero no en el caso de las no-decisiones.* Por consi-
guiente, el proceso de no-decisiones ha venido a constituir una laguna de la
investigacidn que ya no se puede desdenar, si se desea entender por qué el
gobierno opta por no-actuar.

El concepto de no-decision estd inspirado en la idea de que todas las formas
de organizacion politica, entre ellas el Estado, tienen un prejuicio en favor de
la explotacion de alguna clase de conflicto y la supresion de otros, porque la
organizacién es juzgada como movilizacion del prejuicio. Esto explica por
qué algunos asuntos son organizados dentro de la politica, y otros fuera de
ella. Este prejuicio constituye un elemento de interés para el estudio del go-
bierno porque colabora en la comprensién del proceso de no-decision. Ha-
biéndose examinado los valores dominantes, los mitos, y los procedimientos
politicos y las reglas del juego, se puede hacer una auscultacién cuidadosa
dentro de la cual, ya se trate de las personas, grupos o clases sociales, alguien

1 Eugene Bardach, The Implementation Game, mit Press, Cambridge, Massachussetls, 1977,

¥ Pressman, op. cit.

=B Peter Bachrach y Morton Baratz, "Two Faces of Power”, en The American Political Science Review, vol. 50,
nim. 4, EE.UU., 1962; y "Decisions and No-decisions: an Analyiical Framework”, en The American Political
Scienee Review, vol. 57, num.3, EE.UU,, 1963, pp. 632-638.
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gana por la existencia del prejuicio o pierde por las desventajas que produce
su vigencia.

Con frecuencia se considera errdneamente que el poder y sus correlativas
formas de ejercicio sdlo son observables dentro de situaciones de hechura de
decisiones. Esta percepcion ha desatendido al proceso de hechura de no-deci-
siones, que es muy util para explicar las inacciones e inercias gubernamen-
tales, asi como ciertas pasividades incomprensibles.

Si un gobierno intenta ejercitar el poder o la influencia, y es ignorado, el
resultado es una no-decisién. Una situacion tal existe cuando los valores do-
minantes, las reglas del juego aceptadas, las relaciones de poder existentes
entre los grupos v los instrumentos de fuerza, aislados o combinados, efec-
tivamente previenen el efecto de la emanacién de ciertos agravios de imple-
mentarse la decisién del caso. La no-decisién es muy diferente al aspecto
negativo de la hechura de decisiones, es decir, no-decidir a actuar o decidir
no-decidir; la diferencia parte de la nocién de movilizacion del prejuicio, y se
refiere a la prevencion de un resultado latente en favor de una cuestion para
decidir. La no-decisién constituye un angulo relevante de la agenda de los
problemas del gobierno, porque los problemas dignos de ser resueltos no se
confian a la accidn de los hacedores de policy; ellos también deber ser con-
siderados dentro de su inaccidn, mas precisamente en el seno del concepto
de no-decisién.**

Uno de los aspectos de los procesos del gobierno mds reservado detibe-
radamente en el misterio, es el relativo a la conservacion del statu quo. La
no-decisién contribuye a develar tal arcana, pues se refiere a los asuntos de
hechura de no-decisiones que ocurren, cuando simplemente no se convier-
ten en materia prima de la decisién. Esto es: los asuntos se mantienen laten-
tes y se suspende su entrada al proceso de hechura de decisiones, debido al
impacto de la movilizacién del prejuicio a favor de ciertos sectores, magna-
tes y clases privilegiadas.

Otro aspecto relevante que deriva de 1a no-decision, es que constituye un
marco para el acotamiento de la agenda del gobierno, en atencion a la indo-
le del régimen politico del caso. La no-decision es un no-suceso, es inac-
cién; pero también es una fuente de las causas que explican la reduccion de
la actividad del gobierno dentro de una agenda preparada con temas de éxi-
to de alta probabilidad, al tiempo que provoca la segregacidn de topicos vir-
tualmente agendables que se consideran riesgosos. La no-decision es la
practica sui generis de limitar el alcance de la hechura de decisiones guber-

404 [dem.
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namentales en los asuntos que se juzgan como seguros para grupos privilegia-
dos, por medio de la manipulacién de los valores comunitarios compartidos
que definen y prevalecen en las instituciones y procedimientcs politicos.

Lo que el gobierno sabe para optar por hacer o no hacer

Para optar sobre hacer o no hacer, asi como para hacer eficazmente o dejar de
hacer, los gobiernos deben ser capaces de instruirse continuamente. Esto es
posible por medio de la evaluacion cuando es concebida como un proceso
de aprendizaje para la implementacion, en la cual los elementos esenciales de
su indole son la experiencia y la inteligencia. El interés por la evaluacion como
un acopio de experiencia naci6 de las dificultades encontradas para la apli-
cacién practica de la policy, con productos decrecientes de gobernabilidad.
Esta apreciacidn, que acentia el papel singular de la implementacion, discier-
ne que el valor de una policy no debe medirse exclusivamente en términos
de diseno, sino también a la luz de su implementabilidad.*” Si la cuestion
en el gobierno es saber si una policy ha sido debida o deficientemente imple-
mentada, la respuesta hay que buscarla observando las diferencias entre lo
intentado v las consecuencias reales es decir, mediante la evaluacién.

Efectivamente, por medio de la expansién de las labores de evaluacidn,
trascendiendo la mera nocién de medida de resultados y caminande hacia
sus causas, se puede producir conocimiento utilizable para alterar positiva-
mente los programas y/o0 sus modos de implementacion, Si la evaluacion es
utilizada para verificar un progreso o un cambio de direccidn, ella incluye el
andlisis de implementacién como gobernabilidad. Evaluacién, por consi-
guiente, significa el rastreo del trazo dejado por una policy implementada
del punto de origen a partir de la intencion primigenia hasta el resultado
producido, independientemente de que €l grado de alcance del producto sea
efectivo o eficiente.

Mirando hacia la gobernabilidad, la evaluacidn y la implementacion son
caras de la misma moneda porque la segunda provee la experiencia que
la primera interroga, en tanto que la evaluacién provee con inteligencia a la
implementacidn para que ofrezca sentide a lo que sucede.*® Como materias
hermanadas no se puede eludir la discusidén de las interpelaciones entre un
programa de accién a través de la implementacién y un programa de
aprendizaje por medio de la evaluacion.

WS fdemn.
M felern,
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Para ser efectiva y dar un plusvalor de gobierno, la evaluacién debe ser
utilizada v el engranaje de la organizacién adquiere importancia. Antigua-
mente los evaluadores entraban en accidn para enterarse de que las defi-
ciencias de monitoreo impedian su labor, porque desde su origen habia fallas
de diseno. Ahora, mds que ejercitar un oficio que se desempefa por reac-
cién, ellos pueden participar activamente en el disefio de la policy que van
a monitorear. La evaluacion contribuye al andlisis de policy, pasando del
cabus del proceso a la locomotora que impulsa la gobernabilidad del Estado
moderno.

Si la evaluacién es usada en la implementacién como gobernabilidad,
su éxito depende tanto de la habilidad de los evaluadores para aprender de
la experiencia, como de los implementadores para instruirse de la evaluacion.
Gobernabilidad, de tal modo, constituye un ejercicio de aprendizaje de capa-
cidades para regir a los complejos Estados contemporaneos.

Ingobernabilidad por causas estructurales

Las perspectivas disfuncionales de la ingobernabilidad, de la que tratamos
en el capitulo primero de esta obra, pecaron de simplicidad. La esencia de
la ingobernabilidad debe ser buscada en sus bases mismas: en la organiza-
cién y desempeiio del gobierno como tal.

El problema de la ingobernabilidad

Como lo propuso Montesquieu, debemos comprender la estructura y el prin-
cipio del gobierno para poder entender su esencia. La estructura significa el
numero de depositarios de la soberania, “es lo que lo hace ser”. El principio se
refiere a las pasiones humanas, “es lo que lo hace obrar”*” Si un gobierno
deja de ser y obrar de un modo determinado, y es y se comporta en forma
distinta, dejo de ser 1o que era y dejd de hacer lo que antes obraba. Sin em-
bargo, el problema no se limita a un mero cambio de forma, sino a la calidad
implicita en esa mutacién, pues Montesquieu discernia un factor determi-
nante que estimula el cambio, pero que puede estar presente ¢ no, y que
para nuestro caso es determinante: se trata de la corrupcion de la estructura
y del principic del gobierno.

Este factor es principal porque explica a la ingobernabilidad por causas
estructurales: cuando un gobierno se transforma por la perversion de su na-

4” Montesquieu (barén de la Brede, Carlos de Secondat), Del espiritu de las leyes, Porria, México, 1980,
pp. 15y 75.
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turaleza y su principio, ha degenerado como gobierno en si. Tratdndose de
regimenes democrdticos degradados por la corrupcién de su naturaleza y
principio, gobiernan menos y lo hacen deficientemente, tornandose poten-
cialmente en indeseables dictaduras. En los regimenes democraticos la
ingobernabilidad puede ser suscitada por semejante degeneracion, con pér-
didas proporcionales de libertad civica para los ciudadanos.

La ingobernabilidad consiste en la degeneracion del gobierno, y su con-
versign en un régimen diferente degradado por la perversidon de su estruc-
tura. Una vez transfigurado por degeneracion, su estructura deriva en algo
distinto, pues dejé de ser lo que era, para tornar en algo diferente y peor. El
cambio en la estructura por ingobernabilidad comienza con la corrupcién
de su principio. Aqui nos encontramos ante un problema de rendimiento: el
gobierno es inepto para responder a los requerimientos sociales a través de
sus funciones, cometidos y palicies. No se trata de deficiencias especificas,
sino de una degradacion generalizada de su actividad en sus diversas moda-
lidades. El problema central de la ingobernabilidad por causas estructurales,
consiste en la produccion de una dualidad de efectos perniciosos para la
sociedad. Uno de estos efectos es direcio e inmediato, y se caracteriza por
una justicia defectuosa y una seguridad interior decaida, a las cuales sigue
el malogro del orden publico y la pérdida de estabilidad politica. Otro efec-
to, indirecto y mediato, es el transito hacia un gobierno sentado sobre bases
politicas distintas, cuyo signo frecuente por la degeneracién que entrafia
consiste en la carencia de legitimidad.

Ingobernabilidad es la perversion de la naturaleza del gobierno; no sig-
nifica simplemente un cambio de forma de gobierno, sino un trastorno ge-
neral del Estado. Seria, en palabras de Thomas Hobbes, el transito de Levia-
than hacia Behemoth, es decir, el paso de un orden estatal a una situacién
carente de estatalidad.

El principio del gobierno como aquello que lo hace obrar constituye una
hahilidad humana que se puede adquirir, de cuye desarrollo depende de
muchos modos la existencia de la comunidad social. Juan Jacobo Rousseau
afirmaba que es el Estado el que asegura la libertad y el disfrute de los bienes
terrenos, pero que ni el pacto social ni el Estado que deriva de €l son eter-
nos, porque del misme modo que el cuerpo humano, el cuerpo politico
“comienza a morir desde su nacimiento, llevando en si los gérmenes de su
destruccion™* Pero la robustez y salud del Estado se pueden desenvolver y
fortificar, y en contraste con el cuerpo humano, la vida del cuerpe politico
se puede prolongar por medio de un gobierno efectivo. “La constitucién hu-

48 Juan Jacobo Rousseau, Ef contrate socigl, Porria, México, 1979, p. 48.
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mana es obra de la naturaleza, pero el organismo del Estado es obra del arte”,
sentencid Rousseau. Gobernar es una habilidad humana, es un arte del ciu-
dadano y del politico que se adquiere por aprendizaje, y cuya ignorancia
puede propiciar la ingobernabilidad.

La ingobernabilidad por causas estructurales puede manifestarse en tres
modos: por decadencia politica, por autoclausura de los procesos de direc-
¢ién y por explosion de complejidad.

La ingobernabilidad por decadencia politica es el resultado de la imposi-
bilidad de capitalizar los procesos que los gobiernos modernos promueven
como base de la organizacion del Estado, y constituye un bloqueo a la parti-
cipacién politica. El problema de la ingobernabilidad radica en la inhabilidad
de los regimenes para absorber tipos cambiantes de organizaciones y de-
mandas politicas, que son inherentes a la vida civica moderna.

La ingobernabilidad por autoclausura de los procesos de direccién de la
sociedad es una secuela de la autoclausura de los regimenes politicos, de-
bido a su falta de aptitud pelitica de aprendizaje social. Los canales de co-
municacién y control se entorpecen, y el gobierno pierde la capacidad de
conocerse a si mismo, asi como la facultad de autodeterminacién y la apti-
tud para actuar.

La ingobernabilidad por explosidn de complejidad tiene el doble efecto
de aumentar la escala organizativa del gobierno y multiplicar sus unidades
bdsicas. La ingobernabilidad se manifiesta en la brecha existente entre el
crecimiento organizativo del gobierno, por efecto de la expansion de sus de-
beres, y la incapacidad de innovacién acelerada en la formacién de recursos
administrativos que faciliten la gestién interna.

Decadencia politica

La decadencia politica constituye una de las formas mas dramadticas de la
ingobernabilidad por causas estructurales. Es el resultado de la mutacion de
regimenes democraticos en gobiernos autoritarios, como un efecto de inca-
pacidad para capitalizar a la modernizacién.

La modernidad de la sociedad estd determinada por su propension a la
metamorfosis, porque como lo advertimos en un capitulo precedente, 1a ten-
dencia a la mutacion es inherente a toda sociedad porque se enfrenta a pro-
blemas esenciales que no tienen una solucién general ni constante.*” El éxito

1095 N. Eisenstadt, Ensayos sobre el cambio soctal y la modernizacidn, Editorial Tecnds, Madrid, 1970,
P. 44. Y del mismo autor: Medernizacidn: movimienitos de protesta y cambio socia!, Amorrortu Editores, Buencs
Aires, 1968, capitulo n.
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de una sociedad para sobrevivir y perpetuarse cuando se moderniza, con-
siste en su aptitud para absorber el cambio continuo. Tal capacidad estriba
en la creacion y desarrollo de instituciones politicas solventes, para ingresar
continuamente dosis crecientes de novedad. Dicha solvencia tiene su base
en la disposicién de la sociedad para promover su diferenciacién interna, y
tales aptitudes sdlo se pueden desarrollar por medio de la modernizacién
como un tipe de cambio especifico, concebido comeo una muda mediante el
crecimiento integral.

Uno de los mds poderosos incentivos hacia la modernidad es el proceso
de movilizacién social como un ingrediente primigenio del cambio, que
comprende una variedad de manifestaciones que se expresan en muda de
residencia, ocupacion, establecimiento social, asociaciones cara a cara, pape-
les y desempefios sociales, experiencias, expectativas y recuerdos, habitos y
necesidades, asi como incentivos para nuevos papeles y otras imagenes de
identidad personal. Estos cambios tienden a influir v transformar el com-
portamiento politico, pero no necesariamente conducir a la modernizacién
como un cambio progresivo. “La movilizacién social puede ser definida,
entonces, como el proceso por el cual grandes agrupaciones de antiguos
compromisos sociales, econémicos vy psicologicos se desgastan o rompen, y
las personas quedan disponibles para asumir nuevos patrones de compor-
tamiento. ™

La movilizacion social tiene un impacto decisivo en el gobierno, porque
alcanza a las mds amplias capas de la sociedad. Cuantitativamente, el incre-
mento demografico incide directamente en la transformacidn de las institu-
ciones y prdcticas politicas; cualitativamente, impacta en el rango de las ne-
cesidades humanas implicadas en el proceso politico. Una sociedad puede ser
capaz -0 incapaz- de crear las instituciones adecuadas para absorber estos
cambios o convertirse en una victima de fa movilizacién social, como lo han
sido aquellas que no pudieron adaptar las instituciones politicas occidenta-
les como base de sus gobiernos. La movilizacién social es una fuente muy
frecuente de ingobernabilidad como secuela de la decadencia politica, por-
que desata “pasiones humanas” que rompen sus quicios.

El concepto de grado de gobierno ha sido formulado para aquilatar el ni-
vel de gobernabilidad, pero determina también el nivel de ingobernabilidad.
Esta se puede medir por el subdesarrollo de instituciones politicas que ca-
recen de solidez, flexibilidad y coherencia, y dentro de las cuales no se
pudieron desenvolver un servicio publico efectivo, partidos organizados y

#10Karl Deutsch, “Secial Mobilization and Political Development”, en American Political Science Review,
vol. 55, niim. 3, EE.UU,, 1961, pp. 493-514.
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una elevada participacién popular en los asuntos publicos; asi como el con-
trol sobre los militares, una importante injerencia en la economia, y pro-
cedimientos eficaces para garantizar la continuidad y frenar el conflicto
politico. !

Los focos del subdesarrollo politico con decadencia politica patente, hoy
en dia proliferan en Iberoamérica, Asia, Africa y Europa central. En estas
regiones del planeta, la ingobernabilidad se refracta a través de un elevado
deterioro de la autoridad, la efectividad y la legitimidad de los gobiernos, que
han sido incapaces de dar sentido al interés ptiblico. La decadencia politica
es una expresion de la asimetria existente entre la aceleracion del proceso de
movilizacidn social y la lentitud del desarrollo de las instituciones politicas,
para respaldar los cambios econdmicos y sociales. La modernidad no ha
sido acompanada por el desarrollo de instituciones consonantes, sino por
mecanismos ajenos a los procedimientos politicos de civilidad, tales como
el “pretorianismo” materializado en golpes de Estado, guerra civil y movi-
mientos de protesta. En suma: los gobiernos no ofrecieron legitimidad, orga-
nizacién y eficacia, ni orden ni estabilidad, porque carecieron del “arte” ne-
cesario para prolongar la vida civica, y el grado de gobierno es el mas bajo
porque no produjo bienestar, ni los minimos de convivencia social, sino
ingobernabilidad.

Una explicacién de las causas de la decadencia politica en la actualidad,
es que existen gobiernos incapaces de enfrentarse a condiciones sin pre-
cedente y que estan signadas por el cambio acelerado, la turbulencia y la
incertidumbre. Las caracteristicas de estas condiciones son la continuidad
del cambio, su elevada tasa de aceleracion y la transformacion constante del
entorno econdémico y politico internacional. Estas condiciones constituyen
un estimulo para nuevas oportunidades y opciones de crecimiento econdmi-
co, desarrollo politico e incremento de la civilidad, por la supresion de fron-
teras econdmicas y aun nacionales, y la apertura de mercados entre los pai-
ses cuyo cardcter es la comunidad.*!?

Esta circunstancia refuerza las interdependencias entre los paises dentro
del planeta y obstruye la eficacia de los cdlculos y las estimaciones que se
hacian a mediano y largo plazos, y se efectian necesariamente ante horizon-
tes muy proximos. Tales factores han degradado el potencial de desempeio
de la administracién puiblica bajo sus esquemas organizativos y funcionales,

i Huntington, op. cit., pp. 13-91.

a12Bernardo Kliksberg, *;Como serd la gerencia piiblica en la década del 902", en Rediserio del Estado para
el desarrollo socicecondmica y el cambio: una agenda estratégica para la discusidn, documento de la Relatoria
General, introduccion a la Cenferencia Internacional, celebrada en Toluca, Méxice, del 27 al 30 de julio de 1993.
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produciendo rendimientos decrecientes que incentivan la ingobernabilidad.
Dentro de la decadencia politica de algunos paises, la precariedad institucional
de la administracién piblica es uno de los indicios fatidicos de la ingoberna-
bilidad.

Autoclausura de los procesos de comunicacidn y control

La decadencia politica puede estar acompanada por efectos paralelos de
autoclausura de los procesos de comunicacion y control gubernamentales.
Esta autoclausura suele significar una tipica expresion de deficiencias de
aprendizaje social y aptitud para saber sobre el arte del gobierno.

El comportamiento de un gobierno puede discernirse en términos posi-
tivos como una secuencia de decisiones, que se realimenta de informacidn
por si misme.*"* Esta secuencia implica, como resultado beneficioso, un pro-
cedimiento de correccién con respecto al objetivo de su conducta y una ca-
pacitacion ascendente para evitar errores como un efecto de su habilidad para
aprender los procesos decisorios. Bajo nociones negativas, la inhabilidad
para aprender v la tendencia a la autoclausura frecuentemente se manifiestan
como la pérdida de poder o quebranto de recursos, que debilitan al gobier-
no ante los obstdculos que le plantean los problemas sociales.

La autoclausura de los procesos de conduccién y control es equivalente
a la pérdida de las facultades para “indicar necesidades”, que John Stuart
Mill atribuia a los Parlamentos en el sentido de que constituyen “un lugar donde
se efectua una discusion de todas las opiniones relacionadas con los asun-
tos publicos, grandes o pequenos™*'™

En situaciones tales es posible que un gobierno ni siquiera sea capaz de
obtener un desempefio minimamente incremental. Ingobernabilidad signi-
fica la pérdida de conocimiento del caudal de comportamiento pasado, con
un déficit agregado de programacion futura. Un gobierno “desmemoriado”
puede estar condenado a repetir la historia, y no como drama sino como co-
media, tal como lo advirtio Marx en el Prélogo de El dieciocho Brumario de
Luis Bonaparte *'s

La ingobernabilidad implica la pérdida de capacidad de reorganizacidn
interna parcial y aprendizaje de nuevos patrones de accion limitados de
conducta, cuya rigidez y reduccién en ia capacidad de aprender, asi como

3 Deutsch, Los nervios del gobierno, pp. 125126 v 139146,

4+ John Stuart Mill, Consideraciones sobre el gobierno representativo, Herrero Hermanos, México, 1958,
p. 99

+H5Carlos Marx, El dieciocho brumario de Lits Bonaparte, en Marx v Engels, Obras escogidas, s/a, 2 lomos,
.1, p. 250,



196 » OMAR GUERRERD

la pérdida de aptitud de reordenacién amplia, imposibilita la reforma del
gobierno en un contexto nacional e internacional cambiante. Una de las te-
sis mds desafiantes y controversiales del proposito de 1a Revolucion francesa,
sustenta que la descomposicion de la monarquia se debié¢ a su incapacidad
para reformarse bajo el proyecto municipal del Contralor General de Finan-
zas, el célebre Turgot.*'

La autoclausura del gobierno puede derivar en tendencias patologicas
tales como automutilacion, la autodestruccién y la autodenigracion -como
ha ocurrido con los programas de exoprivatizacién-, asi como pérdida de
poder politico y campaiias antiburocraticas como las enarboladas como
banderas por la endoprivatizacidn.

La “explosion de complejidad”

Una de las caracteristicas principales de ia sociedad moderna es la interde-
pendencia y la intima articulacién de los paises, que se estd efectuando a
través de la interlocucién de organizaciones cada vez mds en estrecha re-
lacidn. Estamos viviendo la segunda etapa de la Revolucion organizativa
iniciada hace cuatro décadas, que se caracteriza, a pesar del individualismo
recalcitrante que se pregona, por la dependencia creciente de la persona hu-
mana a estas organizaciones. Estas son pedazos de vida que integran toda
la existencia de los individuos y las sociedades.

Al mismo tiempo, la cuota de innovacion tecnoldgica se ha acelerado
extracrdinariamente. Como lo ha explicado Bernardo Kliksberg, hoy en dia
hay maés ingenieros, tecnélogos y sabios realizando actividades creativas,
que en todas las épocas precedentes. Los progresos abarcan todos los érde-
nes del avance cientifico v tecnolégico: microelectrénica, biotecnologia,
robética, genética, informdtica, telemdtica y administracién publica. Las
organizaciones sociales que no comprenden y comparten las nuevas nocio-
nes del cambio, se estdn haciendo incompetentes y se rezagan irremedia-
blemente.*'’

Todos estos progresos han provocado una escala de mutaciones en los
asuntos humanos, derivada en lo que hoy se discierne como una “explosion de
la complejidad” que no tiene antecedentes en la historia. Ahora, los gobier-
nos enfrentan factores entrelazados a gran velocidad y bajo multiples y
cambiantes relaciones, y confrontan ambitos signados por el desconecimien-

416Eduardo Garcia de Enterria, Revolucicn francesa v administracion contermpordnea, Taurus, Madrid,
1981, cap. u.
417Kliksberg, op. cit. Los parrafos siguientes estdn basados en este mismo autor.
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to y las incertidumbres. Ellos se desempenan en lapsos en los cuales la esca-
la de tiempe es minima y cada vez mds estrecha por la aceleracién de los
acontecimientos que agolpan al tiempo y hacen que el futuro se haga pre-
sente de inmediato, y que el presente se transforme en historia acelerada-
mente. En circunstancias tales, el pasado pierde eficacia para trazar lineas
de accién organizativa inmediata, los métodos genealdgicos son poco titi-
les como instrumentos de direccién gubernamental. La planeacién y la pro-
gramacion, cuya base ha sido el desempeno gubernativo incremental, ha
perdido sus antiguas bases de proyeccion y su efecto positivo a favor de la
gobernabilidad.*'*

El modo tradicional de administracion publica por agregacién de expe-
riencia mediante el derecho administrativo vigente es necesario, pero insu-
ficiente. Las leyes de Jos Ministerios y las Secretarias de Estado, sus regla-
mentos interiores y manuales de organizacion, asi como los de procedimientos
y los Instructivos que plasman esa experiencia, funcionan como patrones
prescriptives por los que fluye la actividad de gobierno cuyo prospecto confia-
ble es actuar con base en la experiencia. Esto evoca el mencionado compor-
tamiento gubernativo incremental, (til para acciones en época de paz de
larga vigencia, de quietud social que reclama insumos de cambio por reno-
vacion.

En la medida en que un gobiernoe multiplique las unidades organizativas
de la administracion publica sin un plan de crecimiento debidamente aco-
tado, y dichas unidades estén regidas de manera jerdrquica rigida, el régimen
propenderd a su desnaturalizacién. Muy pronto se formard un régimen esta-
mental alternativo signado por privilegios, inmunidades y fueros; es decir, un
gobierno interior con intereses clientelares cada vez mds independientes.
Rapidamente quedard extinta cualquier nocién razonable de alcance de control
y unidad de mando, v el gobierno habra dejado de regir al propio gobierno.

Las capacidades de desarrollo administrativo deben orientarse a producir
gobernabilidad por conducto de programas de accion flexibles y adaptativos
que operen: por innovacion, en la medida en que el horizonte de desempeno
estd caracterizado por la incertidumbre, contingencias y riesgo, amén de la com-
plejidad y la propension a la autoclausura como ingredientes de la ingober-
nabilidad; pero principalmente de la ingobernabilidad por irritacidén social,
desestabilizacion y violencia.

H#Charles Lindblom, “The Science of «Muddling Through»”, en Pubtic Administraiion Review, vol. xx,
num. 2, EE.UU., 1959, pp. 79-88; v “Still Muddling -now vet Through”, en Public Administration Review,
vol. xxxe, EE UYL, 1979, pp. 317-336,



