PAPEL DE LOS POLITICOS Y DE LOS FUNCIONA.-
RIOS EN LA ELABORACION DE LA POLITICA
EN ISRAEL @

A) INTRODUCCION

1. Este estudio estd dedicado al examen de la influencia y del papel rela-
tivos que ejercen los funcionarios y los politicos en la elaboracién de la politica
de Israel. Se hace principal hincapié en aquellos aspectos del fendmeno que
son peculiares de Israel y cuyo examen, por lo tanto, puede ser de mayor in-
terés por su significacidn comparativa y sus implicacioties tedricas generales.

2. Los propésites de este estudio no exigen un desarrollo acabado de los
modelos tedricos de la elaboracidn de la politica {(2). Sin embargo. es necesa-
tio, en primer lugar, explicar el esquema conceptual y los supuestos dinimicos
sobre los que se basa nuestro anilists,

_Para las limitadas exigencias de este intento, la elaboracién de la politica
puede ser comsiderada como un proceso continue que contiene cuatro ele-
mentos ;

1) Varias unidades que actilan reciprocamente participando en
la elaboracién de la pelitica y que tienen capacidad para realizar di-
ferentes aportaciones especificas a dicha tarea. Las dimensiones de
estas capacidades de aportacién estin determinadas por los distintos

(1) Este articulo se basa en una ponencia sobre Technocracy and the Role of Ex-
perts in Government.Israel, presentada por el autor en el V Congreso Mundial de
Ia Asociacién Internacional de Ciencia Politica, reunido en Paris del 26 al 30 de sep-
tiembre de 1061. Se publicé por EpwiN SAMUEL (Ed.) una versién resumida de dicha
ponencia bajo el titolo Public Administration in Israel and Abroad 1961 (Jerusalem,
Israel Institute of Public Administration), 1961, pdgs. 5-16.

Se prepatd este articule mientras el autor fué profesor en el «Center for Advanced
Study in the Behavioral Sciencess, de Stanford, California.

(z) Para un estudio detallado de la elaboracién de la polftica, conteniendo modelos,
véase YEHEZKEL DROR: Public Policy Reexamined. San Francisco, Chandler Pubhshmg
Company, 1964, {Proxuno a aparecer)
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aspectos de cada unidad, tales como su estructura, valores, intereses,
inteligencia y capacidad de elaboracién,

2) Una compleja red de canales de comunicacidén y de lazos sir-
viendo de conexidn a las diferentes unidades, a través de la cual se
realizan las interacciones.

3} Un nimero de variables que determinan la intensidad rela-
tiva de la aportacidn efectiva de las diferentes unidades a las distintas
instancias de elaboracién de la pelitica. Una enumeracidn exhaustiva
y .una evaluacién cuantitativa de estas variables son imposibles en el
actual estado de conocimiento, pere algunas de las variables centrales
son el poder relative de diferentes unidades; la estructura institu-
cional —legal— formal que establece el procedimiento de elabora-
cién de la politica; el valor sociocultural del medio ambiente; el al-
cance de los intereses comprometidos en las diferentes instancias
de la politica, y la naturaleza e imagen del tema en cuestién (tal como
su naturaleza «cientifican o «secretan).

4) La politica resultante. Esta politica puede ser analizada en
términos de diferentes dimensiones, paralelas a las dimensiones que
caracterizan las aportaciones de las diferentes unidades sociales que
actiian enfre si. Estas dimensiones, que constituyen una de las es-
tructuras conceptuales bisicas para analizar la politica, incluyen, en-
tre otras, las siguientes modalidades: largo alcance - corto alcance;
sensibilidad - no sensibilidad a la opinién piblica y a los grupos de
intereses; basada-no basada sobre la experiencia; punfo de wvista
total o limitado; consistente o no consistente con decisiones previas,

etcétera (véase figura 1)

3. Nuestro método de trabajo consistiri en examinar, primeramente, las
principales variables que determinen el papel relativo jugado por los funcio-
narios piiblicos y los politicos en la elaboracién de la politica en Israel. Des-
pués haremos algunas observaciones sobre esta elaboracién considerada como
un proceso integrador, concluyendo con algunas sugerentes conclusiones ted-

ricas de cardcter mis general.

4. Es necesario hacer aqui una advertencia. La situacién en Israel es muy
compleja y en un estado de tranformacién constante y creciente. En este
estudio solamente podemos intentar y subrayar algunas caracteristicas funda-
mentales vy tendencias bdsicas sin tener en cuenta varias contradicciones y va-
riaciones, haciendo caso omiso, ademis, de muchas excepciones y detalles im-
portantes, Como ya hemos dicho. nuestra principal intencién en este breve
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FIGURA |

Modelo de elaboracion de la politica

Variables que determinan la intensi-
dad relativa de aportacién de varias
unidades a las diferentes instancias
de eiaboracién de la politica.
Unidad A
Politica resultante | <= Caracteristicas a, a, ... an
Integra-
cidn.
Unidad B
|| Caracteristicas b, b, ... ba ]
Dimensiones ai bj ]
« Nz B
N Red
Unidad N
Caracteristicas 1, ny ... nia

Fuente : Yehezkel Dror, Public Policy Reexemined (19684).

estudio es puntualizar aquellas dimensiones de la situacién en lsrael que son
mis individuales e interesantes, mientras que las caracteristicas y las situa-
ciones estructurales compartidas por [srael con los modernos paises occiden-
tales serin mencionadas soclamente de pasada.

5. Con el fin de completar nuestras lagunas en lo relativo a los hallaz-
gos y conclusiones presentados en este estudio, conviene hacer algunas pun-

tualizaciones acerca de la metodologia. El materal ofrecido aqui se basa en
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las siguientes fuentes: un pequefio numero de estudios concretos sobre la
elaboracidn de la politica realizados por estudiantes, bajo la supervisidn del
autor, en tres seminarios de investigacidn sobre Administracién piiblica dades
en la Universidad Hebrea en 1961-623 una serie de entrevistas con personas
que juegan un papel fundamental en la elaboracién de la politica; observa-
cién directa combinada con consultas; examen de fuentes secundarias y do-
cumentales, y finalmente, pero no menos importante, impresiones basadas
sobre un estrecho contacto personal con los politicos istaclies, Estas fuentes
son, en cierto modo, accidentales y, desde luego, de una limitada validez y
veracidad. Por esta razdén los hallazgos presentados en este estudio deberian
set tomados cum grano salis y considerados principalmente como proposicio-
nes e hipftesis operativas encaminadas a un estudic e investigacidn poste-
riores.

B} PRINCIPALES VARIARLES

6. Vamos a proceder, ahora, a examinar las principales variables que de-
terminan el papel relativo de los funcionarios pilblicos y de los politicos en la
elaboracién de la politica en Israel. Estas incluyen lo siguiente: a) Rasgos
peculiares de los politicos. b) Rasgos peculiares de los funcionarios piblicos.
<) Estructura institucional de interaccién. d) Medio ambiente socio-cultural.
e) Naturaleza e imagen del asunto en cuestién.

Examinemos estas variables una por una.

a) Rasgos peculiares de los politicos (3)

7. Con el fin de comprender el papel que han jugado y la pesicién actual
de los polfticos en Israel, creemos necesario un breve recordatorio histérico.
Hasta 1948, Palestina fué un Mandato gobernado por la Gran Bretafia. La acti-
vidad politica de la Comunidad Judia de Palestina (lamada Yishuv} y el Movi-
miento Sionista Mundial tenfa un niimero de rasgos especificos asociados con
el GUnico esquema de valores del Yishuv, incluyendo, inter alfa, un recluta-
miento de lideres politicos, llevado a cabo, principalmente, mds bien en virtud

(3) Ver 5. N. EISENSTADT: «Patterns of Leadership and Socal Homogeneity in
Israels, Interngtional Social Science Bulletin, vol, VIII, mim. 1, 1956, pdgs. 37 y si-
guoientes; YEHEZKEL DROR: «Some Aspects of Staff Problems in Israels, en Interna-
tional Institute of Differing Civilization, Staff Problems in Tropical and Subtropical
Countries, 1961, pigs. 203 vy sigs.; BENJAMIN AKZIN: «The Knesset», International
Social Science Journal, vol. VIII, 1961, pdgs. 567 v sigs.
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de criterios ideoldgicos y personales que por la representacidén de los grupos
de interés y ausencia de recompensas materiales o semimateriales debidas
por la actividad politica desarrollada.

De especial interés para nosotros son algunas caracteristicas de los modelos
de accidn de los politicos en el periodo Yishuv, cuya mejor calificacién se-
fiala la de «no burocritico» (4). Los modelos de actividad adoptados por el
personal politico dieron un papel muy destacado a las relaciones informales
vy personales, al respecto a los acuerdos basades en los valores a estados y
faltos del apoyo de las instituciones burecriticas o de la autoridad legal,
v a las cualidades individuales de ingenio v a la habilidad para improvisar,
frente a cualquier cambio ripido de circunstancias en que toda pequefia opot-
tumdad debe ser aprovechada sin demora, mds que una accién sistemdtica
planeada racionalmente a largo plazo. Todo esto, naturalmente, con algunas
excepciones, principalmente en materia de defensa y de colonizacién agricola.

8. Una de las principales caracteristicas del periodo Yishuv fué la esca-
sez de personal administrativo especializado, esto es, formado por funciona-
rios profesionales que trabajen permanentemente codo a codo con los polic
ticos en las tareas pilblicas. Los puestos administrativos en las diferentes plan-
tillas orgdnicas eran, desde un punto de vista funcional, casi idénticos a las
posiciones politicas y estaban ocupados de acuerdo con ¢l llamado key-system,
seglin el cual los puestos administrativos se asignaban a los diferentes parti-
dos en proporcién directa a la potencia demostrada en las {ltimas elecciones.
Salvo excepciones, los beneficiados de los distintos cargos administrativos
eran, por tanto, «politicos» y no «funcionarioss.

9. A estos factores, que imponen la reduccién al minimo de la vincula-
<ién de los «politicos» a los «funcionarios» durante el periodo Yishuv, se
debe afiadir uno: una cierta suspicacia de los «expertos», término en el que
se incluyen los funcionarios, por los politicos, y el Yishuv como un todo.
La mayor parte de los postulados de la constitucién del Yishuv implicaban
actividades colonizadoras que habian sido declaradas como imposibles por
varios «expertos» y funcionarios publicos, por ejemplo, la <olonizacién
agricola de las regiones montafiosas y de los pantanos de la costa. Los
britinicos confizban, en sus esfuerzos para limitar la inmigracién judia en

(4) El término sburocracias y sus derivaciones son usados en este estudio en su
acepcién cientifica, esto es, refiriéndolo a una categoria de unidades sociales que tienen
un nimero de caracteristicas especificas. Este uso del término debe ser diferenciade
de aquellos otros sentides, principalimente peyorativos, que se utilizan popularmente.
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Palestina, en varlos cileulos de wexpertoss acerca de la capacidad de ab-
sorcién econdmica de Palestina, que era vigorosamente rechazada por el Yishuv
y sus lideres politicos. Como resultado de estos factores, un estereotipo co-
miin aceptado por la mayoria de los politicos —y el Yishuv sin limitaciones—
consideré a los «expertos» y funcionarios como carentes de visién en lo rela-
tivo al restableamiento de Istael que consideraban como imposible, mientras
que, en efecto, la férrea voluntad de los pioneros ha logrado superar todas las
dificultades profetizadas por los «expertos» y pudo construir el pafs «a pesar
de la ciencia.

10. Seria muy interesante profundizar en la exploracién del desarrollo de
este mito, su fundamento real, su funcionamiento bajo las condiciones del
Yishuv, su influencia sobre la racionalidad de accién, su «precion, eté.; pero
el material vilidamente manejable no permite mis que especulaciones sobre
estos puntos. Sin embargo, resulta mis explicable que, en términos generales,
los «politicos» del perfedo Yishuv no acostumbrasen a trabajar con los fun-
cionarios; no sintiesen demasiada necesidad de sus servicios y que les tratasen
con bastante recelo.

11. Desde el establecimiento del Estado de Israel, los estratos de los poli-
ticos estin experimentando un cambio radical (5). Con la formalizacién de las
actividades sociales y los cambios generales en los valores y estructuras de la
sociedad, el status social y las recompensas econdmico-sociales de los politicos
Hegaron a ser cada vez mds pronunciadas. Los politicos se hicieron mis pro-
fesionalizados, reconocidos o definidos; los contactos entre ellos y otros sec-
tores de la pohlacién se hicleron mis formalistas. El establecimiento de un
gobierno burocritico y la lenta «profesionalizacény del personal administra-
tivo se combind con los cambios en los problemas fundamentales a afrontar
por los politicos, exigiendo transformaciones significativas en los modos de
operacién v focos de atencidn, principalmente desde la accidn personal directa
hasta la comipleja variedad de medios burocriticos de accién utilizados por un
Estado moderno, active para el bienestar y el desarrollo, y desde las discu-
siones ideolégicas hasta los problemas militares, econdmicos y administrativos.

12. Estos cambios intredujeron un cierto tono de facticidad en las acti-
vidades politicas y origind un mayor grado de confianza en los expertos mili-

(s} En efecto, la transformacién de la élite politica comenzéd mds temprano, espe-
cialmente después de la inmigracién masiva desde Europa Central al subir Hitler al Poder
en Alemania, pero los cambios llegaron a ser importantes solamente después de la radical
transformacién que ha ido al compis de la consolidacién del Estado.
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tares, econdmicos ¥ de otro tipo que en los valores y opiniones de los politicos.
La necesidad de tales cambios en los modelos de conducta para hacer posible
una accidn satisfactoria, es uno de los factores que obligan a efectuar cambios
en la composicidn personal del personal politico; muchos de sus nuevos miem.
bros y de los aspirantes a las posiciones politicas de mayor responsabilidad ba-
san sus demandas en la necesidad de nuevos modelos de accidn que —-segin
ellos denuncian— no puede esperarse que lleguen a adquirir los politicos
mis viejos.

13. Esto nos lleva a considerar las caracteristicas de la nueva genera-
cién de politicos. Aunque la falta de datos concretos impide llegar a conclu-
siones dignas de crédito, parece ser que algunos de los nuevos miembros del
equipo politico representan a diferentes grupos de infereses econdmicos y socio-
econdmicos y algunos alcanzaron puestos prominentes entre el alto personal
administrativo y militar. Hablando en términos generales, y juzgando prin-
cipalmente basindonos en impresiones, podemos afirmar que este nueve grupo
posee una mayor experiencia por lo que se refiere a colaborar con funciona-
rios y tiende, en mayor medida, a confiar en el conocimiento de los expet-
tos, aunque parece persistir un grado elevado de escepticismo, alimentade
por la falta de desarrollo que, en Israel, sufren algunas categorias de funcio-
narios, hecho que consideraremos mis adelante,

14. La visién que se nos ofrece es ambigua: un gran niimero de poli-
ticos han conservado, en mayor o menor medida, orientaciones y normas de
conducta que se originaron en el periodo Yishuv, y tienden a limitar la con-
fianza en los funcionatios pot lo que respecta a la elaboracion de la politica.
Por otro lado, un grupo creciente de nuevos politicos proviene de un medio
ambiente diferente y esti mas dispuesto y mejor capacitado para compartir
con los funcionarios la carga de la elaboracién de la politica.

15. Para completar este cuadro ofreceremos algunos datos sobre las ca-
racteristicas educativas y profesionales de los peliticos. Son de una gran tras-
cendencia puesto que las personas con una base formativa de tipe universita-
tio suelen poseer una mayor capacidad para cooperar con funcionatios y otros
expertos, mientras que aquellas que carecen de una formacién universitaria se
sienten inclinadas a ignorar el consejo de los expertos o, por el contrario,
a delegar en ellos posibilidades de mando excesivas (6).

{6} Parece ser ésta una suposicién aceptada con bastante genetalidad, pere se carece
de datos ficticos a este respecto, Es necesaric que urgentemente se realice una inves-

233



YEHEZIKEL DROR

16. Se dispone de datos relativos a los antecedentes académicos y profe-
sionales de miembros del Knesset que merecen ser estudiadeos, mdxime si
tenemos en cuenta que estos representan, en gran medida, los estratos supe.
riores de los politicos. Una consideracién de los miembros que integraron los
cuatro primeros Knesset (7) nos muestra que, aproximadamente, sdlo un
47 por 100 del total llegd a realizar estudios universitarios, habiendo cursado

CUADRO 1

Instruccién de los miembros del «Knessetyr (%)

Cuadro mixto de todas las personas que pertenecieron a los
tres primeros Knesset. No existen diferencias sustanciales con
los Knesset sucesivos

Ensefianza primaria o inferior ... ... ... ... ... o . 4
Segunda ensefianza incompleta ... ... ... ... ... . L. 5
Segunda ensefianza completa ... ... .. .ol s 45

Ensefianza universitaria incompleta o ensefianza semi-
universitaria ... ... .., .. 30
Ensefianza universitaria completa 98
Ensefianza religiosa y rabinica ... ... ... ... o0 .n o . 18
Sin datos ... ... oLl e e e e e T
TOTAL oo viv in e aee cee vae s eee ans 4o 207

{*} Puente : Benjamin Akzin, «The Knessets, Iniernational Social
Science Journal. Vol, VIIL, 1961 ; pags. 567 y sigs.

leyes un fercio de los mismos, estudiando otro tercio humanidades, judaismo
y pedagogia y perteneciendo el tercio restante a otros campos educativos,
estando entre éstos la ingenieria, las ciencias sociales y la medicina. (Ver
cuadros 1 a 3.)

‘tigacién sobre las actitudes de los diferentes tipos de politicos con respecte al conoci-
miento pericial y a los funcionarios. Estas actitudes revisten hoy dia una especial tras-
cendencia pueste que cada vez es mds importante el papel que desempeiian los cien.
tificos en las funciones de gobierno.

(7) Se llama Knesset a la Cdmara de Representantes dnica existente en Israel,
siendo éstos elegidos mediante un sistema casi puro de representacidn proporcmnal
Cuenta con 120 miembros.
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CUADRO 2

Materias de estudio de los miembros del «Knessely en posesién
de enseilanza umniversifaria completa

(Primero, Segunde y Tercer Knesset)

Derecho ... ... ... . e see ver wer res wae ses wee wee eve wes 36
Humamdades ¥ Judalsmo 15
Pedagogia ... ... v coi sir vin i e e s e e e e e e 14
Ingenierda ... ... ... ce ver ea eme eee e eee ana 12
Ciencias Economlcas y Soc1a1es 10
Medicina ... ... ... 3
Ciencias agronémmas 8
Periodismo ... ... ..o 0 il il e e e e e 2
Asistencia social ... ... L 2
Agistencia médica ... ... v cn sin e s s v e e 1

TOTAL .o oo el it vve cen e wan e e 98

Fuente : Akzin, Ibid.

CUADROC 3

Caracteristicas educacionales del Cuarto Knesset» después
de Ia eleccién

Ensefianza primaria o inferior ... ... ... ... .. . ... 4
Segunda ensefianza incompleta ... ... ... .. .. .. 14
Segunda ensefianza completa ... ... ... . . 22
Ensefianza universitaria incompleta o ensefianza semi-
universitaria ... ... ... 21
Ensefianza universitaria completa 49
Ensefianza religiosa y rabinica ... ... .. o v e e oo 10

TOTAL ... wov cer et aer cee e wee wee e aen 120

Yuente : Akzin, Ibid,

Debe tomarse en consideracién el hecho de que muches politicos israelies
estin en posesién de una autoformacién superior de caricter informal que no
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se refleja en las estadisticas sobre ensefianza oficial. A pesar de todo, parece
que el nivel educativo de Jos miembros del Knesset, que constituyen el nii-
<leoc mds importante de los politicos, es relativamente inferior al de los grupos
equivalentes en los paises europeos occidentales. Esto supone trascendentales
implicaciones por lo que se refiere al papel de los politicos en sus relaciones con
los funcionarios respecto a la elaboracién de la politica.

17. La falta de experiencia de los miembros del Knesset en cuanto a cola-
boracién con los funcionarios aparece todavia mis marcada al considerar su
exiraccién profesional (cuadros 4 y 5) (8). Estos datos muestran claramente
cuan reducido es el nimero de miembros del Knesset que han tenido una
experiencia laboral previa con empleados profesionales u otro tipo de «ex-
pertos».

CUADRO 4

Extraccldn profesional de los miembros del «Knessets

{Primere, Segundo y Tercer Knesset)

Agricultores ... ... ool e b G e e 20
Abogados ... ... ... ©oeem rre ee e ave aes ere e ees ees 17
Periodistas y escntores R 18
Rabinos, profesores y a515tentes somales 22
Militares ... ... ... 1

Fabricantes, comermantes, dxrectorea de Bancos, eco-
momuStas ... ... i s i r een eer ke ae e e eas 25
PolitiCoS ... .oh cot vt cot cer cer ven e e e e eee e e e, 104
B o O | £

Fuente : Akzin, Ibid.

18. El nimero de los miembros del Gabinete es demasiado reducido para
permitit un andlisis estadistico expresivo. Se manifiesta una creciente tenden-
cia a seleccionar como ministros a aquellas personas que relativamente noseen
una mayor experiencia administrativa. Ademds, la exposicién a una presién

(8) Estos dos cuadros se basan en fuentes diferentes y, por consiguiente, no son
compatables. El cuadro 4 esti basado em un estudio de campo realizade en un semi.
natio de BENJAMIN AKZIN, mientras que el cuadro 5 se basa en las declaraciones hechas
por los mismos miembros del Knesset.
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constante originada por los problemas de la vida real implica una influencia
educativa en los miembros del Gabinete, acrecentando su predisposicién a
confiar en la ayuda profesional. Por otro lado, la confianza en si mismo, el

CUADRO 3

Extraccidén profesional del Cuarto «Knesset» después
de la eleccidn

Politicos, funcionarios, oficinistas y directivos de com-

PAFIAS (%) o oo et e et e e e et e e e e e 3T
Agricultores ... ... .. 28
Profesores v as:stentes socxales 10
Abogados v juristas ... ... ... . i v v e e e e s 12
Escritores y periodistas ... 13
Obrercs ¥ arteSanos ... ... .ee oo ver coe cee s eee e e ee 6
Fabricantes v comerciantes ... ... ... ... ... ... .. ... .. 4
THEERILros (., .o ool tin ciy vin in e et e e e e vae eae 3
MEdICOS 1tv crr thr tir cen iin ik aee eee cea e e e wae aee e 2
Economistas oo .vv ver vin vin vie cee ven ven aen eee o i
RabINOS o0 v ven v ven e s eee ek e e e e aae een s 8
MiIlitares ... ... co viv vl con e e e e e e e e e i

TOTAL ovv cov v vee vin e een e e e e e 120

{*)} De hecho, son priscipalmente politicos, habiendo desempefado
algunos de ellos funciones administrativas al servicio de su partido.
Fuente : Akzin, Ibid.

recelo hacia los funcionarios de la Administracién y un clerto gusto por la

improvisacién, no estén ausentes en absoluto, incluso, entre los miembros del
Gabinete.

19. Parece que la situacién respecto a los politicos puede resumirse sefia-
lando que se da una tendencia creciente hacia la colaboracién con los funcio-
‘narios en la elaboracién de la politica. Sin embargo, parece que las caracte-
risticas educativas y profesionales de los politicos se presentan todavia como
fuerte obstaculo a una efectiva cooperacidn con los funcionarios.

20. En consecuencia, la demanda de funcionarios por los politicos no es

.demasiado elevada. Procederemos ahora a examinar el lado de la wofertan, es
.decir, la variable b), caractersticas de la burocracia.
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b) Caracteristicas de la burocracia (9)

21. Ya hemos mencionado una de las caracteristicas fundamentales del
periodo Yishuv, a saber, la escasez de instituciones burocrdticas y de personal
profesional que participase directamente en la elaboracién de la politica. Con
el establecimiento del Estado se experimenté un cambio radical en cuanto a
la extensién del personal de la Administracién piblica que crecid, desde unos
pocos cientos de puestos administrativos asumidos desde los drganes admi-
nistrativos centrales del Yishuv y de la Administracion mandataria, hasta
cerca de 18.000 puestos administrativos en la Administracién Central, en 1953,
y altededor de 20.000 en 1962. Un desarrollo cuantitativo similar tuve lugar
en los servicios de la Administracion Local v en otras administraciones de

caricter piblico o semipiiblico.

22. EHste crecimiento cuantitativo en los puestos administratives no se
vié acompafiado de un desarrollo paralele en el nimero de funcionarios efi-
caces ¢n ¢l seno de la Administracidn pilblica. Dejando para mds adelante la
consideracién de los puestos centificos y técnicos y concentrindonos en la
administracién en general, la evolucion se presenté de la forma siguiente:

Con el establecimiento del Estado y scbre la base de planes preparados de
antemano, se transfirieron a la2 nueva Administracién del Estado un cierto
niimero de los departamentos ya existentes de la Agencia Judia, de los érganos
politicos locales del Yishuv y de la Federacidén General del Trabajo, asumiendo
miembros del equipo politico los puestos de mayor responsabilidad. Se dis-
puso que todos los antiguos funcionarios del Mandato presentasen un informe
de su actuacién, siendo sometidos al examen de un Comité especial que habria
de determinar su capacidad y condiciones (desde el punto de vista de lealtad
e integridad) para desempefiar, en el Estado, funciones ptiblicas. Los recursos
humanos disponibles para la realizacién de la funcidn administrativa llegaron
casi inmediatamente al agotamiento, y se recluté el personal necesario entre

{90 Ver D. ARIAN: «The First Five Years of the Israel Civil Setvices, Scripta Hioro.
solymitana, vol. 111, 1956, pdgs. 340 y sigs.; DAVID ROSOLIO: Ten Years of the lsrael
Civil Service, 1959: DavID RosoLio: «The Israel Civil Service Commission», en Edwin
Samuel (Ed.), en Public Administration in Israel and Abroad 1960, 1961, pégs. 55 y sigs.
y Y. DROR: «Struttura e Funzionamente della Pubblica Amministrazione nello Stato
d'Israeler, en Archivio dell’lstituto per la Scienza dell’ Amministragione Pubblica, 1.
volumen II, Milano, I. S. A. P., 1962, pdgs. o81 y sigs.
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cuasi-profesionales, profesores procedentes de la inmigracién, empleados de
las cooperativas y grupos similares, la mayoria de los cuales carecian de expe-
riencia en cuanto a la administracién en gran escalz {ver cuadro 6).

CUADRO 6
Origen de los funcienarios en 1955

(Con exclusidn de inmigrantes recientes)

Niimero  |Por ciento

Antiguos empleados del Gobierno manda-

tario ... e e e e | 3200 91

Antignos empleados de las Instituciones
Nacionales del Yishuv ... ... ... ... ... ... a0 6
Otros ... ... .. . oo e o] 10,000 73
TOTAL ... v wov v wen e v | 15,000 100

Fuente : David Rosolio, aThe Israel Civil Service Commissionn,
en Hdwin Samuoel (Ed.), Public Administralion in Israel and dbroed
{1361).

23. Con el posterior desarrollo de la Administracién se llegé a reclutar

un niimero creciente de inmigrantes recién llegados al pafs (ver cuadros 7 y 8).

CUADRO 7
Tientpo de residencia em el pais de los funcionaries

(Em tantos por ciento)

Junio § Marzo | Marzo

1953 1959 1980

Cifra total ... ... ... ... ... .. o | 24,157 24,820 31,437
Nativos ... ... ... oo cr el ve e w1841 17,2 19,6
Inmigrados antes del 31-X11.47 .| 40,6 43,5 35,6
Inmigrados después del 1-1.48 ... ... 33,3 39,3 448
ToTay ... ... ... ., ... .. ..|100,0 {1000 [100,0

Fuente : Israel Civil Service Commission, Comparative Study of
the Composition of State Emplovees (1961).
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24. Cuando pensamos que muy pocos de los inmigrantes llegados a Pa-
lestina o Israel habian alcanzado altos puestos administrativos en sus pafses
de origen, nos patece obvio que el ripido desarrollo del personal administra.
tivo en Israel se viera acompafiado por la entrada de personas que carecian de

CUADRO 8

Origen de los funcionarios en 1960

(En tantos por ciento)

Junio | Marzo | Marzo
1953 1935 1960

Cifra total ... ... .. oo oo o e el 24,157 24,826 31437
Nativos .., oo cor cee ven cee wie e aee wee | 18T 17,2 19,6
De otros paises del Oriente Medio ...| 9,1 10,2 12,7
De otros pafses asidticos ... ... ... ... 04 0,4 0,5
De Africa ... oo ver coe cee vee eee e | 4,8 5,0 8,2
De Europa Oriental ... ... ... ... ... .a| 351 33,0 30,2
De los Balcanes ... ... veo cin v enn e 15,0 15,7 14,6
Del Sur de Europa ... ... .. ov e | 03 0,4 U3
De otros paises europeos ... .., .. ...| 16,7 10,0 13,3
De América y otros pafses ... ... ... 0,5 0,6 0,6
TOTAL .o oo ver e vee o .| 100,00 11000 | 100,0

Fuente ; Ibid.

experiencia, conoctmientos, cualidades y hdbitos de trabajo, elementos que
son exigencia ineludible para el buen funcionamiento de la Administracién
‘en un Estado en desarrollo, Incluso aquellas personas que habian tenide una
experiencia administrativa o cuasi-administrativa estaban acostumbradas a
problemas radicalmente diferentes y sus normas de actuacién no eran siempre
las mds adecuadas para sus nuevas funciones.

25. Se ve, igualmente, de una forma clara, el lento desarrollo de las ca-
pacidades educativas de la Administracién en Istael cuando se comparan los
niveles de Instruccién de los funcionarios estatales en 1953, 1955 y 1960
(ver cuadro 9). Tncluso en las categorias superiores, menos del 50 por 100
gozaba, en 1960, de una educacién universitaria completa (ver cuadro 10).
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CUADRO 9
Nivel educativo de los funcionarios estatales

(En tantos por cienio)

junio | Marzo | Marzo

1033 1955 1960

Menos de ensefianza primaria ... ...} 24,6 19,5 20,6

Ensefianza primaria ... ... ... . .o 13,7 16,9 174

Segunda enscflanza mcompleta. ...... 32,8 37,2 358

Segunda ensefianza completa ... ... 58 6,1 6,4
Ensefianza universitaria incompleta

o ensefianza semiuniversitaria .| 13,5 9,9 9,2

Ensefianza universitaria completa ... 9,6 10,4 10,6

TOTAL ..o .vo oo vee oo - ...] OO0 { 1000 | 1000

_Fuente : Ibid.

CUADRO 10
Nivel educative de la Administracidn el 13 de marzo de 1960

{Con exclusidon de servicios cientfficos especiales)

FOUCACION UNIVERSI-
TARIA COMPLETA
CATEGORIA (9 Cifra total
Nimero Por cicnto
1.2 151 67 44,4
3.5 1.481 A 18,3
6 1.425 178 12,5
7-9 7.409 329 44
10 v e e e | 2888 42 1,5
.15 . e e e e | 3013 17 0,6

(*) 1 es la categoria superior y 15 la inferior,
Fuente : Tbid.
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26, Por otro lado, deben tomarse en consideracién las realidades que
apuntamos a continuacién :

a) Muchos funcionarios gozan de un alto grado de educacién
de caricter no oficial o informal.

b) Algunos funcionarios, en posesién de una educacién univer-
sitarla y que realizan de hecho funciones administrativas, prefieren
estar encuadrados en las escalas salariales de categoria cientifica, para
gozar de remuneraciones mis elevadas. _

¢) La educacién universitaria no siempre puede identificarse con
«profesionalismon. Asf, es realmente muy dudoso el que la clisica
formacién juridica de tipo europeo califique a un funcionario como
«profesional» en un pais en desarrollo.

d) En muchos aspectos —incluyendo, entre otros, la Sanidad,
el asentamiento agricola, la administracidn militar y algunos aspectos
de la administracién en desarrollo— la Administracién israeli goza de
una gran tradicién y experiencia y estd altamente calificada, en rela-
<ién con muchos otros paises.

27. Desde 1955, poco mis o menos, se han realizado esfuerzos conside-
rables para incrementar la capacidad de la Administracién israell, La seleccién
se lleva a cabo por méritos de una forma cada vez mds exclusiva {(10); se presta
una mayor atencién a la formacién del funcionario con posterioridad a su
ingreso {11); se realizan esfuerzos para despolitizar la Administracién (12) y
desarrollar un cédige de conducta especifico (13), ete. Estos esfuerzos, en com-
binacién con los procesos de desarrollo espontdneos, la acumulacion de expe-
riencias y la creacién de upa tradicién que estin teniendo lugar en la Admi-
nistracién, coadyuvan a incrementar, en forma continuada, su «periciap y
uprofesionalizacién»,

28. Uno de los criterios existentes en los Estados contemporineos parta
determinar la calidad de un servicio piblico es el de la dimension de su per-

{10} Ver The Ciuvil Service (Appointments) Law, 1959

{r1}) En 1962 se cred, por la «lsraeli Civil Service Camimissions, una «Staff School for
Senior Civil Servants».

(12) Ver State Service (Restriction on Party Political Activity and Fund-Raising)
Law, 1959.

{13} Ver Report of the Public Committee on Principles and Standards of Conduct
of Public Officials, 1950.
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sonal cientifico y técnico. A este respecto, la Administracién israeli ha expe-
rimentado enormes progresos, asegurando la «perician necesarta para enfren-
tarse con los problemas cientificos y técnicos. (Ver cuadros 11 y 12.)

CUADRO 11
Indice de desarrollo de grades gprofesionaless

(Indice 1953 :100)

Janio | Marzo | Marzo

1953 1953 1960
Total de funcionarios. estatales ... ... 100,0 103 130 -
(;rados eprofesionaless ... ... ... ... ...} 100,00 11 172 -

Fuente ;: Ibid,

PR,

29. Deberfa también citarse la posibilidad de estilizacién de un clerto
nimero de «expertos»- que no forman parte integral de la 'Adniinistracién
pere que contribuyen'a 14 elaboracién de ‘la ‘politica sobre una base ad hoc.
Se incluirfa 2quf al personal académico de las instituciones de ensefianza supe-
rior, a los empleados. de -algunos -institutos de - investigacién independientes,
a los profesionales libres, a los consultores pnvados, etc. Estos’ expertos juegan
un papel trascendental en determinadas materias concretas, pero ‘la ausencia
de medidas institucionales para alcanzar upa contribucién continuada de los
mismos a la elaboracién de la politica y la aversién de las estructuras buro-
criticas a depender de «extrafios», limitan esta influencia,

30. En resumen, se estd haciendo mucho.. para ifcrementar el caricter
profesional de la Administracién y mucho es lo que ya se ha conseguido. El
tremendo entusiasmo de la mayoria de los funcionarios, su considerable pro-
pensién en favor de toda innovacién y su dedicacién completa a las tareas admi-
nistrativas han de ser igualmente mencionadas, en cuanto factores que frecuen-
temente compensan la falta de expenencm y de capacidades profesionales: Sin
embargo, en el momento presente. la «ofertar de «profesnonahsmo» pot Jda

r

Administracidn’ es todavia limitada. ’ S CoRl
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CUADRO 12

Distribucion de los funcionarios el 31 de marzo de 1960

G R ADO N @mero
Médicos ... ... ... ... .. 589
Médicos internos ... ... ... ..o oLl e 37
Cirnjanos veterinarios ... ... . 54
Empleados en laboratorios clmlcos 239
Farmacéuticos ... ... .. vl i ver cn iy aee e ees ees 68
Psicélogos clinicos ... ... . 34
Jueees {incluidos los rehglo‘aos) 194
Administracién de justicia ... ... . ver ver ser e eer 265
Personas com practica juridica ... ... ... ... 51
Peritos agricelas ... ... ... .. ... ... 16
Econotistas y estadisticos ... ... ... ... .. ... ... 198
Iuterventores del Estado ... ... ... ... ... . ... .. 235
AGTONOIMIOS (ol el v et it cie cee e aee e e vee e 358
Ounimicos v fisicos ... ... ... e e 104
Otros empleados de laboratorxo 53
Ingenieros ... ... 743
Gedlogos ¥ metereélogos 43
TECTICOS vttt tit ver e cee eer e e ee e aee eae e 1.578
Argquedlogos ... ... .. e 15
Periodistas (incluidos los radlofomcos) C e e 236
Profesores (*) ... ... ... oo ool s e e e e e e 578
Asistentes sociales 247
Enfermeras ... ... .o . il ch cen e v e aen e e 2,204

Torar, ... .. .. .. e e .. B4

(*} Sélc se incluyen fos que trabajan en [a Administracién (Mi-

nisterio de Edncacién vy Cultura, etc.).
Fuente : Report n.* 10 of (he Isracli Ciwl Service Commission

{1860}, pag. 103 {en hebreo).

<) Marce institucional de interaccion
31. El marco institucional de interaccién entre «politicos» y «wexpertos»
en Israel presenta menos caracteristicas especificas y puede, por consiguiente,

ser considerado con una mayor brevedad. Tendremos en cuenta, en primer

244



POLITICOS ¥ FUNCIONARIOS EN LA ELABORACION DE LA POLITICA EN ISRAEL

lugar, la fijacién formal de la autonidad, luego las instituciones politicas y E.
nalmente algunos canales de comunicacién e interaccién espeaalizados.

32. Puede decirse que casi no existen, en Israel, organizaciones de «ex-
pertos» con potestad legal importante en la elaboraadn de la politica. Se ha
creado recientemente un consejo cuasi-judicial para controlar las tarifas de
transportes; el Banco de Israel, diferentes Comisiones de Mercados y organi-
ciones de «expertos». Pero la realidad bisica viene representada por el hecho
de que las organizaciones politicas y gubernamentales monopolizan la potestad
formal de elaboracién de la politica.

33. Como en todos los paises modernos, la Administracién prepara los
planes de accién para los politicos, somete a su consideracién los datos impor-
tantes, participa en la mayctia de las deliberaciones politicas y se encarga de
su ejecucién. Por consiguiente, puede ejercer una tremenda influencia en la
elaboracidn de la politica,

34. Por otro lado, un cierto nimero de factores limita la influencia de
la Administracidn. Mencionemas, entre otros:

1) La reducida extensidn del pais, que facilita el que las ins-
tituciones politicas (Knesset, Gabinete, ministros) puedan intervenir
en una porcidn de asuntos relativamente mayor que en el caso de un
pais mds extenso con una burocracia mis desarrollada.

2) La mtensa actividad de los grupcs de intereses, que actiian a
través de las instituciones politicas y las hacen actuar en relacién

- con muchos problemas.

3) La existencia, en muchos ministerios, de «Gabinetes» politi-
cos que colaboran con el ministro v dan énfasis a los aspectos «poli-
ticosn de diferentes problemas.

35. St las disposiciones institucionales permiten la influencia de la Ad-
ministracién profesional, existen pocos canales institucionales que inciten la
participacion de expertos extrafios en la elaboracidn de la politica. Existen
algunos comités en los que participan expertos no profesionales y en los que
se evacuan consultas, pero no existe institucidn alguna comparable 2 la «Ro-
yal Commission» inglesa o a organismos similares existentes en otros paises.

36. En resumen, el marco institucional es mis bien elistico, ofrece mu-
chas oportunidades para una potencial conformacién de la politica por -fun-
cicnatios pero incluye pocas disposiciones dirigidas a asegurar su influencia
en la elaboracién de la politica.
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d) Medio socio-cultural de interaccion

37- Ya hemos mencionado la tendencia de la opinién publica, durante
el periodo Yishuv, a recelar de los wexpertos» y de los funcionarios. Aunque
parece darse una muy pequefia opinién piblica cristalizada en su funcién
éptima de elaboracién politica, se manifiesta una cierta ambigiiedad: por un
lado, hay claras muestras del esceptimismo pre-estatal con respecto a muchas
categorias de «expertos» y a la «burocracia» en general {aunque parece darse
una sensibilidad o susceptibilidad piblica muy reducida en relacién con el
problema de la «tecnocracian). Por otro lado, parece manifestarse una exi-
gencia creciente de «racionalizacidn» de la politica, en el sentido de una ma-
yor utilizacién del conocimiento profesional.

38. Otro aspecto importante del medio socio-cultural es la intensidad
de la actividad politica. Aunque todavia es muy grande, fomentando y avi-
vando consideraciones «politicas» en la elaboracidon de la politica, se mani-
Fiesta al parecer una tendencia en la direccién de una menor intensidad (14),
lo que proporcionari probablemente un mayor campo de accién a la influen-
cia de los funcionarios.

39. En consecuencia, no puede identificarse, en el momento actual, un
impacto claro, de direccién Gnica, de la opinién publica sobre la influencia
relativa de los politicos vy de los funcionarios en la elaboracidn -de la politica.
Parece ser que, hasta ahora, el medio socio-cultural ha tendide, en cierta
medida, a descartar el papel de las consideraciones «profesionales» y a dar
trascendencia a las consideraciones «politicas» aunque, actualmente, se ma-
nifieste una tendencia en direccidén contraria.

e) Naturaleza, representacion e imagen del objeto

" 40. La ultima variable, que vamos a considerar ahora, es la naturaleza
y representacién del objeto de la politica. La distincién entre naturaleza real
e imagen es muy importante: la naturaleza real determina las necesidades

(14) Ver BEN[AMIN AKZIN: «The Role of Parties in Israeli Democracy», Journal of
Politics, vol. 17, 1956, pig. 522, y EMANUEL GUTMANN: «Citizen participation in
Political Life (Israel)n, International Social Science Journal, vol. XII, mim. 1. 1960,
pdginas 53 y sigs.
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y requisitos objetivos, mientras que la representacién fija la forma en que
se trata e] problema. Por ejemplo, los problemas econémicos fueron real-
mente serios en Israel desde el establecimiento del Estado, pero sclamente
comenzaron a ser tratados adecuadamente cuando su gravedad fué plena-
mente reconocida por los principales drganos de decisién (15).

41. Afirmaremos, en primer lugar, en relacién con la naturaleza real
de los problemas que constituyen el objeto de la elaboracién de la politica
en lIsrael la indudable dificultad de los mismos. Israel se enfrenté con la
exigencia de erigir un Estado nuevo partiendo de una poblacién nueva'y
heterogénea, en un territorio que carecla de agua y de materias primas y
todeado de Estados hostiles. En todos los aspectos —social, econdmico, poli-
tico y militar— Israel se enfrenta a problemas muy dificiles, cuya solucién
exige un nivel dptimo de elaboracion politica. Esta, a su vez, requiere una
utilizacién maxima de los conocimientos profesionales,

42. Con relacién a la representacion de los problemas, la situacién es
mis bien compleja. Aunque es dificil generalizar cuando se trata de un fené-
meno tan variado y difuso, parece indudable que, muy pronto, se consi-
deraron algunos problemas como criticos, mientras que sdlo méis tarde se
reconocié la pravedad de otros, subsistiendo, incluso zhora, problemas que
1o se conciben como trascendentales. El problema de la seguridad, por
ejernplo, se consideré en seguida como extremadamente critico; la gravedad
de los problemas econdémicos sdlo se ha visto recientemente; incluso ahora
se presta poca atencidn a problemas sociales, de organizacién y humanes.

43. Es interesante especular sobre las razones de este grado diferente
de reconocimiento, pero ello nos alejaria demasiado del objeto de este articu-

(15) Los factores que determinan la «tensidn» en las diferentes dreas entre la natu-
raleza real de los diversos problemas y su imagen, en cuanto a su concepcion por los
diferentes grupos, plantean problemas verdaderamente interesantes y trascendentales
y gue han sido descuidados por la ciencia politica contempordnea y pot la investigacién
piblica.

(t6) Con terminologia modema, en las condiciones de lsrael, en orden a conseguit
un cierta nivel de resultados «satisfactoriosr, se requiere frecuentemente el grado Gptimo
de accién. Para expresarlo en forma diferente, podemos decir que, frecuentemente, lle-
gar 2] Sptimo equivale a conseguir satisfaccién. Podriamos incluso preguntarnos si, en
ciertas materias, la formulacién correcta no serfa mids bien llegar al éptimo < satisfaccidn.
{Sobre la terminclogia, ver JaMES G. MARCH y HERBERT A. SIMON: Organisations, 1959,
paginas 136 ¥ sigs.)
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lo {17). Para lo que pretendemos es suficiente anotar esta diferenciacién y su
consecuencia, a saber, las diferencias en el papel de los funcionarios en Jos
varios problemas de la elaboracién de la politica: la experiencia de Israel
parece indicar que cuanto mis grave se considera un problema, mayer es la
tendencia a desarrollar la «pericia» en ese drea y a confiar a los expertos la
resolucién del mismo.

44. La medida en que se permite a los expertos influir en la elabora-
cién de la politica, depende de un factor adicional, a saber, el grado en que
s¢ consideran como «profesionales» o «cientificasn las diferentes manifesta-
ciones de la «petician. Esto depende, a su vez, entre otros factores, de la
opinén piblica, de la previa experiencia con las diferentes disciplinas del
conocimiento, de las opiniones personales de algunas personalidades politicas
nacionales y de la eficacia de los expertos que promueven su «pericia», En
Istael se tiene en alta considetacidn a las ciencias naturales, la economia estd
logrando un mayor reconocimiento, mientras que se mira con suspicacia las
ottas ciencias sociales. Se considera, cada vez mds, a2 la Administracion pi-
blica como ocupacién profesional especial, pero todavia no se ha extendido
mucho este reconocimiento entre los politicos y, en general, en los medios
que influyen en la adopcién de decisiones, retardando, de esta forma, la
profesionalizacién de la Administracién y limitando su influencia en la ela-
boracién de la politica.

45. Otro factor que debemos considerar es la intensidad de la ideologia ase-
ciada a los diferentes problemas. Por ejemplo, en relacién con el problema del
papel de la religién en Israel, se da un campo de accion muy reducido para la
«periciar. Un fendmeno interesante es que, en forma creciente, se va qui-
tando trascendencia ideolégica a un mayor nimero de problemas, manifes.
tindose un acuerdo mis completo sobre los fines intermedios, Este acuerdo
se debe, en parte, a la presién de la realidad objetiva y es, en parte, resul-
tado de la creciente influencia de los politices y de los funcionartos que se
fijan primordialmente en la realidad de los hechos. Fomenta, a su vez, un

mayor incremento de la influencia de los dltimos en la elaboracién de la

{17) Entre los factores que podrian mencionarse estdn la existencia de sintomas
manifiestos, limitacién en el «radio de atencién», eficacia de la «pericia» que hace recaer
la atencién sobre problemas menos obvios, la estructura de la opinién piblica, la exis-
tencia de grupos de intereses implicados en un problema, etc.

politica.
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46. En resumen, el objeto de la elaboracién de la politica en Israel ofre-
ce grandes dificultades, variando el reconocimiento de las mismas. En tér-
minos generales, se manifiesta una tendencia a Hegar a una mayor raciona-
lizacién de la elaboracién de la politica cuando es mayor el grado de difi-
cultad que se reconoce en el objeto. Aunque se comprenden correctamente
un nimero creciente de problemas, algunos probletnas impertantes no son
percibidos en toda su dimensién, incluso ahora, impidiendo una racionaliza-
cién suficiente asi como una utilizacién adecuada de los funcionarios.

C) La ELABORACION DE LA POLITICA EN CUANTO PROCESC TOTAL

47. Concluido el examen de las principales variables que determinan el
papel relativo de los politicos y de los funcionarios en la elaboracién de la
politica en Israel, podemos proceder ahora a ofrecer un cuadro concreto de

la elaboracién de la politica en cuanto procesc total.

48. Considerando el efecto de las diferentes variables en conjunfo, surge
la imagen siguiente: la necesidad, con referencia a los politicos, de la ayuda
administrativa es limitada; su oferta es también limitada, en tanto que el
marco institucional y el medio socio-cultural no influyen, significativamente,
en la interaccidén entre funcionarios y politicos en la elaboracién de la poli-
tica. Resultado de la accién conjunta de estas variables es que sea mds bien.
limitada la influencia de los funcionarios en la elaboracién de la politica,
cuando se la compara con la de los politicos. La situacidén esti evolucionando
en el sentido de una mayor demanda y oferta de wexpertos» y en el de un
creciente reconocimiento de la necesidad de fortalecer el papel de los fun-
cionarios en la elaboracién de la politica, aunque todaviza se dé un cierto
desequilibrio, ocupando los funcionarios una situacidn desventajosa {18).

49. La utilizacién de los conceptos de «desequilibrion y «situacion des-
ventajosa» mtroduce un elemento de valoracién que es necesario justificar.
Se basa en un aspecto parcial de la variable considerada en quinto lugar, la
naturaleza del objeto de la elaboracién de la politica en Israel. Creemos, ba-
sindonos en ¢l andlisis de los prohlemas con que se enfremta Israel, que

{18) Esta conclusién se debe totalmente a un estudio sobre el desarrollo ~—y obsticu-
los que impiden el desarrollo— de la planificacién nacional en Israel, emprendido por
BENJAMIN AKZIN y por el autor. (Setd publicado préximamente por la Syracuse Univer-
sity Press en un volumen sobre planificacién nacional, editado por BERTRAM M. GRross.)
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su naturaleza y dificultad requieren una expresién éptima en la elaboracién
de la politica, incluyendo una contribucién muy superior de la «pericia» de
los funcionarios.

50. Considerando algo mds profundamente este aspecto critico, si la
expresién dptima de la elaboracién de la politica implicaba la interaccién de
aspectos racionales y extrarracionales altamente desarrollados (19); la de
Istael parece ser unma situacién en la que los aspectos extrarracionales (intui-
cién, juicio, «sentido de la situacién», etc.) estin grandemente desarrollados,
tanto entre los politicos como entre los funcionarics. Por otro lade, los as
pectos racionales {examen sistemitico de los problemas, programacién de la
elaboracidn politica, fomento consciente de la biisqueda de alternativas, cri-
terios explicitos de decisidn, regeneracién sistemitica, etc) se encuentran en
un nivel de desarrollo muy inferiot, siendo su causa principal la insuficiente
profesionalizacidén de la Administracién y la limitada influencia de los fun.
cionarios en la elaboracién de la politica.

51. Con objeto de llegar a una mayor concrecidn, es necesario diferen-
ciar diversas dreas en la elaboracién de la politica: en algunas, como la
defensa, la funcidén de los «expertos» es crucial. En otras, como en los asun-
tos econdmicos, el papel de los «expertos» estd en auge, aunque en algunas
ireas —especialmente en relacién con problemas de organizacién y otros
esenciales de tipo social— sea muy limifada la influencia de los funcionarios.

52. En resumen, parece ser que en la mayoria de las dreas a considerar,
Ia influencia de los funcionarios en la elaboracién de la politica se encuentra
todavia por debajo del nivel éptimo.

D) CONCLUSIONES TEORICAS GENERALES

53. Resultado de nuestro examen fué la formulacién de conclusiones
que no pueden aplicarse por igual a otros paises. La mayor parte de las ca-
racteristicas que tipifican la situacién de [srael parecen venir definidas por
la relativa falta de desarrollo del pafs. En muchos aspectos —especialmente
en el cultural, en el politico y en el técnico— Israel puede compararse a las
modernas naciones occidentales, pero parece ser que con respecto a algunas
de las variables asoriadas a [a materia de nuestra investigacién, la situacién

(19} Ver YEHEZKEL DroR: Public Policy Reexamined, op. dt., capitulo 7.
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de Israel esti mds cerca de la de algunos de los paises en periodo de des
arrollo que han conseguido recientemente la independencia. Por consiguien.
.te, ¢l examen de la situacién de Israel puede ofrecer algunos atisbos de los
problemas de tales Estados en general, contribuyendo asi a una teoria y

<onocimientos generales,

54. Desearia concluitr este articulo ofreciendo una serie de hipétesis que
me han sido sugeridas por nuestros hallazgos sobre I[srael v que se dirigen,
de forma general, a los paises en periodo de desarrollo que han conseguido
recientemente su independencia:

1) Durante el periodo de dependencia, la atencién del equipo
politico autéctono se concentra en actividades relacionadas con la lu-
cha por conseguir la independencia. Estas actividades no implican, o
lo hacen muy restringidamente, cooperacidén alguna con los funcio
narios, En consecuencia, estos politicos carecen de experiencia de cola-
boracién con los funcionarios en la elaboracidn de la politica o la
poseen en grado muy limitado.

2) En los periodos de dependencia, el equipe admmistrative
autdctono carece de pleno desarrollo en la mayoria de los paises. {Se
dan excepciones como, por ejemplo, en la India) Incduso cuando
patte del personal administrative autdctone goza de un cierto des
arrollo, sus normas de actuacidn y «perician tienden a estar condicio-
nadas por la situacién de dependencia. - )

3) En el periodo de transicién hacia la independencia, estos fac.
tores continilan actuando, originando en muchos casos una oferta
y una demanda limitadas de funcionarios y llevando a una disminu.
cién de su influencia en la elaboracidn de la politica.

4) Las dificultades y problemas con que se enfrenta un Estado
en periodo de desarrollo que ha conseguido recientemente su inde-
pendencia y que aspira a acelerar su modernizacién, son tremendas,
exigiendo un grade dptimo en la elaboracién de la politica. Esto, a
su vez, requiere una clara influencia de los funcionarios en la elabo-
racién de la politica.

5) El resultado final es una situacién de desequilibrio, al no
contribuir suficientemente los funcionarios a la elaboracién de la poli-
tica. En estos casos es siempre mayor el peligro de una «politicocra-
ciar que el de una «tecnocracia.

6) Este desequilibrio se supera en las diversas dreas a ritmo dife-
rente, dependiendo éste de una variedad de factores. Entre ellos se
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encuentran la representacién de los problemas por los elementos deci-
sorios, las posibilidades objetivas de desarrbllp de una Administra-
cion funcional y el indice de variacién y propensién a evolucionar
de los politicos. '

55. Estas constituyen tdnicamente hiptesis provisionales, concebidas para
fomentar y facilitar la investigacién sobre elaboracién de la politica en paises
en periodo de desarrollo que han conseguido su independencia rec1entemente.
materia de indudable interés tedrico y de inmensa importancia practica..

YEHEZKEL DROR

RESUME

Ce travail est consacré & lexamen de la fonclion et de Uinfluence relative
des hommes politiques et des fonctionnaires civils dans le cadre de I’action
politique en Isragl.

On peut considérer ceite action politique comme un processus continué
comprenant quatre Eléments importants; 1} Inter-achions différentes et con-
juguées. 2) Réseau complexe d'umions postérieurs quu relient les différentes
unités 4 travers lesquelles les inter.actions agissent. 3) Un certain nombre de
variables rapportent Vintensité relative de la constitution actuelle des diffé-
rentes unités aux différentes équipes daction politique. 4) Le résultat polstique.

Llautewr examine tout dabord les variables les plus importantes déter-
minant le role des hommes politiques et des fonctionnaires dans Vaction poli-
tique en Israél. 11 fast, ensuite, certaines rvemarques sur cette aclion de
politique, envisagée comme un processus d'intégration, pour en tirer quelques
conclusions théoriques générales et quelques considérations quant & la métho-
dologie.

SUMMARY

This work deals with the function and relative influence of pohticians
“and civil servants engaged in the plan of political action in Israel.

The action over politics can be considered as a continued process invol-
ving four important elements: 1) Different and mixed interactions. 2) A
complex net of later unions which join the different units together by which
the interactions work. 3) A number of variables determine the relative inten.-
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sity of the present constitution of distinct units to the different units of po-
Aitscal action. 4) The political result.

The author of this article examines first of all the most important variables
that determine the role of politicians and civil servants in political action in
Israel. He then states some observations about the same political action,
seen das a process of integrabion, and fimshes with some general theoretical
.conclusions and some words on methodology.
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