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INTRODUCClON 

El propdsito qu~ me motlv6 preparar este trabajo, que presento 

pare optar por el título de Licenciede en Ciencias Políticas y 

Admlnlstracldn Pública, tiene como base estudiar la situación general 

de la administración pública en Jos países subdesarrollados, que son 

los mas recientes en alcanzar la emancipación política y constituirse 

como estados nacionales. Fue en estos países, particularmente los de 

Asia y Africa, tambien conocidos como las •nuevas naciones•, donde se 

inspiraron Jos estudios originales de la modernización, problema 

histórico y categoría de las ciencias sociales que es particularmente 

estudiado en este trabajo. 

El capitulo l comprende el examen de las sociedades en sus 

aspectos generales. Se pone el acento en Ja teor{a de Ja modernización 

como una alternativa al evolucionismo clasico, cuyo planteamiento 

observaba un desarrollo unllineal de la sociedad. En contraste, la 

modernizacidn visualiza este desarrollo como un proceso multiple y 

variado, que explica su progreso o decadencia. Comprende el examen de 

las sociedades que estan transitando de la tradición a la moder·nidad y 

que ha sido definidas como •sociedades transiclonales" y "sociedades en 

cambio", y se ocupa preferentemente del problema bisico de la 

modernización: la capacidad de las sociedades modernas para absorber 

continuamente todo tipo de cambios, Se tratan en esta capítulo 

categorlas fundamentales para el estudio de la modernización, 

particularmente movilización aocla1 1 aecularlzaclón, dlf•r•nciación 
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XNTRODUCCXON 

oatructural y ••paclallzaclc:Ín, Entre lo• e&tudio•o• de la 

mod9rnizaclin, Qstas catogoriai; han sida consideradas como bisicaa para 

e&tudiar lo& aapectos principalei; de la modernl;zaci¿n, Finalmente, en 

el capftuJo I se examina lw. rG>laclón 1rntri; modernización y desarol lo y 

decw.denciw. político•, con base en ol efecto positivo o negw.titivo que 

puede tener la diferenclw.c!Ón estructural como un proce•o contiguo a la 

modern l ;z aci én. 

El capítulo Il w.barda el tema del dooarrollo polÍtl~o, que en loa 

países i;11bdesarrolladc:11; se consid¡¡.ra como una condición do lil 

mod11rnl;zaciÓn por el papl?l directivo qu&> aliumen i;ui; gobierno• en loa 

distintos objetivos de Ja sociedild. Es caracterizado par las 

e¡;pecialieta•, con referencia a estoe pa(•e•, como la necesidad de lo& 

sistemas políticos n~cionmles de alcanzar cierto grado de 

diferencieci6n e~tructural que facilite la abaorcién de nueva• 

organizaciones y exigencias pol(ticas. Pero el de•arrollo pol(tico en 

lo• paíee• &ubdeearrollado¡ han tenido un gran ob•tacuJo: la herencia 

funesta del ccloniali•mo, qu& se ha manife•tado en Instituciones y 

relaciones políticas modGrnas. Ewte de&arrollo político ha &ido 

fomentado por Ja~ metrópolis, pero en su beneficie y en el de las 

ca.sta& locales;. 

Una de la• conaecuenciae del proceso ai;imetrico que acompaRa el 

desarrollo político, es la incompatibilidad entre las reallda.des 

pol{ticaa y lo& modelos occidentale& de gobierno ~dopta.dos Gn lo& 
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INTPOIHJCC IOM 

pa(se!!' s11bdes2rrolle>dos, motivo por lo cual los esto.•diosos de la 

modern!7ac1Ón s:e propusieron <lesarr·ollcir la t.eorfa <!el gobierno rle 

estos pa{ses. As!, ciunque se enc11entran p<>raleJos con Jos pi'lfses 

occidentales, los 9obiernos de los pafses subdesarrollados son 

v!s11ali2<>dos dentro de Jos procesos de desarrollo político y 

modernización, e Involucrarlos en Jos grados en que han alcanzado ambas 

me-tas. 

El c;>p(t11lo 111 tr-;1t.;1 partic11l;>rrnent.e el t.ema rle la arlmin!strac!Ón 

p1Íbl ir:A "'n l<i« I'"("<?"' s11brles'>rrol l,,rlos, f11nrl'>m<ent.'>l en este trabajo. Su 

P~t11rltr:- r:omrr·PnriP l;\ tPorf.=i. r4P )A5 con<iicionPs c;;oci~le-i; n~r::-Pc;8r·iR-s >' 

s11fic!Pnt"'" P"r" "'l rlec'>rroll".1 ""' l"> =irlm!ni"tr"c:irin p1Íblic" mod?rn?., 

irlP.ntific~rl~ con 1~ L"'!r9arii7~ción b11r·ocr~tic8, se?11n prE-misas farrnu)adas 

por M8x Weber. Son )As reJ,.cione" entre l• "dminío;traci6n p~blica y el 

e-ntorno soci,.l, lo q11p dt>t,,.rmin;;o q11p pst" arlq11J,;.r·" s11 caracter 

burocrático o degenere en l;, b11rocr;,tiz,,ciÓn o!" desb11rocri'ltización. 

En los pa{ses s11bdt>sarTollarlos estas tenrlencias se- han m<"nifestado en 

la formación de 11n f11ncion?ri'lrl<i p1Íblico sin f11ert1? espirit11 de cueY'po, 

porque el si;.rvicio civil se h<l !do integrando en diversas capas 

s11cesl\1as: burocracia colo11iM.l (t?mbien Jl;¡m;¡da pr<?-madernal, que sin 

ernb~r90 t~mhien E-~ cansi9n?rlO Stl p~p~l rnorlE-rniz.::i<lar·i b11rocraci~ 

rnorlPrn", s11brlhiic1in" en b11roc:r-,.ci" poJÍticil y b11rocr"t:ÍM. tecnica, cuyo 

vinc11lo +11nd,.mental es el pro·;•ecto de construcción nacional. 
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lNTRODUCCION 

S9 aborda también al problema de la Gumtltucién do lom 

funcionario• ourcpoom ropatriadcm por la• motrópclls, tra• la 

emancipación de ]09 países subdesarrollados de AGia y Africa, y cómo &u 

reemplazo nutria extraordinarimmento las tila• funcionariales hamta 

duplicar la burocracia en lam nueva» naciones. Pero, como advertlmom, 

en torminom generales la burocracia tendio a dividir•e on des grupos: 

el heredado por la colonia, qne era tradlclon;i.lista, con1u;1rvador y 

legalista, y el pol{tico fuertemente comprometido con la modernización 

nacional. Ambas burocracias aprendieron a coexlmtir, porque una 

repreeentaba el orden y la estabil~ad necesarias para lograr una 

modernizacidn sostenida, y la otra el impulso fundamental de e»ta. 

Finalmente, me emtudia la relación entre el desarrollo político y la 

administración pÚblica, que se observa preferentemente en el papel de 

la burocracia como su principal promotor cuando no tiende Ja 

burocractizaciÓn ni a la desburocratizaciÓn, sino a Jo que me ha sido 

definido como su separación y autonom{a. 

En este trabajo se destaca el papel de la admlni»trac!Ón pÚblica 

en los países eubdesarrollados, como elemento preponderante de 

modernización, Se e~aminan las condiciones himtóricas que han producido 

la amplitud de la aclivi~ad admirii;;tr:ativa eon e1;tos paíse¡;, 

particularmente la herencia intervencionista heredada por la epoca 

colonial y el valor principal que se d~n a las metas del crecimiento 

econámlco, En todos estos países, en la época inmediata a la 

emancipacidn política, se observa la ausencia de empresarios privados 
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XNTRODUCC ION 

capaces de tener iniciativas para desarrollar los diversas rama& de la 

economÍ?. Eete es otro factor riel desarrollo administrativo en esto& 

paises. Debemos agregar la necesidad de formar una cultura nacional y 

nacionalieta, ext<i?nd<>r la educar:iÓn bá¡;;ica, ampliar ;¡I bien&st;;r social 

y sentar bases del trabajo y la prevenci¿n social. Todas estas tarea& 

son asumidas rapidamonte por los estados constituidos en esto& países, 

cuando en Europa y los Estado Unidos lo fueron gradualmente y durante 

un proceso que consumió muchos años. 

El capitulo IV y final de este trabajo se refiere especialmente a 

la adminlstraciin pÚblica en America Latina. Trata el tema de la 

sociedad latinoamericana, donde se destaca el caracter dual de su 

reoganizaciÓn social -sociedad arcaica/agraria y sociedad 

modernizada/urbana-, una gran concentración de la riqueza y la 

propiedad, y la marginación de las masas campesinas de los beneficios 

económicos, sociales, culturales y políticos. Se estudia lo que se ha 

llamado "permisibilidad internacional" como condicicin de "viabilidad 

nacional•, que significa Ja posibilidad de constitución individual de 

un Estado nacional o Ja posibilidad por medio de la integración 

mult!estatal. Incluye el estudio de los sistemas políticos 

latinoamericanos, donde el desarrollo político se ha manifestado 

originalmente en el desarrollo estatal y en el cual son observable& 

ciertos signos, tales como la capacidad de absorber recursos sociales y 

materiales, con relaciór1 a las dirnensiones demográficas y georgráficas 

del país, y el desarrollo de signos de identidad y lealtad nacionales. 
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INTRODUCCION 

Se aborda el tema de la administración pública, básico en este 

trabajo, considerandose en lo particular la conciencia asumida por 

gobernantes y modernizadores latinoamericanos, y de cuyas declsiónes y 

obras surgieron estudios destinados a diagnosticar y poner remedio a 

los graves problemas que tiene. Los estudios dieron por resultados 

programas de refórma administrativa y despues de modernización, los 

cuales, aunque aun insuficientes, han logrado sin embargo mejorar el 

papel de la administración pública ante las demandas de la sociedad. La 

atmosfera de cambio favoreció el impulso de la reforma administrativa, 

centrada fundamentalmente en la reorganización de las dependencias 

administrativas, actualización de sus procesos internos y 

fortalecimiento de los sistemas de apoyo. Fue sustituida por la 

modernización administrativa por sus evidentes limitaciones para 

conseguir un cambio profundo, como el exigido por el desarrollo 

integral de los países latinoamericanos. La modernización 

administrativa otorga a la administración pública el principal papel de 

fungir como propulsora de la trasnformación y creación de nuevas 

instituciones. 

El proposito de este trabajo, fundamentalmente, es el de 

contribuir al estudio de la administración pÚbllca de Jos países 

subdesarrollados, destacando las características que los diferencían de 

la administración gubernamental de los pa(ses desarrollados, como un 

fenomeno sustancial que debe ser tomado en cuenta para comprender su 

naturaleza como producto de su peculiar desenvolvimiento hlstorico. La 
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literatura que tué seleccionada como fuente para su desarrollo se ha 

ceñido en lo fundamental, a las fuentes provistas por los estudios d~ 

modernización, desarrollo político y desarrollo administrativo, sin que 

se haya omitido el uso de otras cuando la ocasión lo dictó. De esta 

forma, es mi proposlto participar y contribuir en Jos estudios de 

modernización de los pa{ses subdesarrollados, para los cuales los 

problemas de cambio hacia etapas de futuro mejores, son metas 

fundamentales. 
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LAS SOCIEDADES EN LOS PAISES SUBDESARROLLADOS 

1. N•o•volucionlumo y Modernlx&clÓn 

Esencialmente la orientación teórica de la modernización ha puesto 

su cimiento sobre una Idea: la sociedad no solo sigue una linea de 

desarrollo, como lo habia planteado el evolucionismo clasico. Segun su 

perpectiva, no obstante el tiempo y el espacio, toda!i las sociedades 

siguen el mismo curso histórico; sobre esta ruta cada sociedad pasara 

por diferentes etapas, con distintas modalidades y diversos ritmos. 

S.N. Eisenstadt, uno de los estudiosos de Ja modernización más 

destacados, ha contribuido a esclarecer los limites y alcances de la 

teoría de la modernización, bajo un replanteamiento del evolucionismo. 

En sus trabajos se esfuerza por comprende!" las bases metodológicas de 

la modernización. Ha declarado que el desarrollo de la teoría de la 

modernización tiene su base en ªla revisión y l"eplanteamiento de la 

teoría evolucionista a la luz de los recientes avances de la teoría y 

la investigación sociologicas•. (!l 

C!l Eisenstadt, S.N. 'Cambio social, diferenciación y evolución•. En Ennyc1 1cbr11 11 

c11bic 1cci1l y la ~cdornlzacién, Madrid, Editorial Tecncs. 1970. p,44, Ver también, 

sobre el tema de la modernización: G. Almond y H. Pof;e) 11 Poi Ítlc11 comparada, Buenos 

Alr~s, Editorial Paidcs. 1972. G. Almond and s. Verba, Civic culturo. Basten, Little, 

Brown and Co. 1963. D. Apter, Eotudlo dt la modernización. Buenos Aires, Edit. 

Amcrrortu. 19701 y Pcl{tlca do la QOdornlzaelÓn. Bueno$ Aires, Edit. Palde~. 1972. G, 

Germanl, Sociología do la ncdernizac!Ón. Buenos Aires, Edit. Paldcs. 1971, 
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LAS SOCIEDADES EN LOS PAISES SUBDESARROLLADOS 

El evolucionismo clasico concibio su marco teórico sobre la 

hipótesis que la sociedad tenia un •desarrollo lineal", pero fue 

incapáz de comprender y explicar las condiciones que promueven los 

procesos de cambio a traves de los cuales las sociedades pasan de una 

etapa histcirica a otra. De acuerdo con esto, Ja modernizacidn es una 

perspectiva que replantea las premisas fundamentales del evolucionismo, 

bajo Jos progresos actuales de las ciencias sociales. As(, tal como lü 

enuncia E i senstad t, la modern i zac i Ón se const i luye en una leer (a que 

intenta concebir el cambio en termines de evolucidn, pero con una nueva 

base explicativa que sostiene que "las tendencias al cambio son 

inherentes a todas las sociedades humanas, en la medida en que estas 

han de enfrentarse a problemas esenciales para las cuales no existe 

globalmente una solución constante•, (2l En otras palabras, esto 

significa para Eisenstadl que una sociedad determinada mantiene sus 

(2l Ibld 1 p.45. Sobre los problemas generales del cambio, con referencia a la 

111odernizaciÓn, ver ta111bién, d1.>ntro de la obra precitada 1 otros articulas de 

Eisenstadt: 'Institucionalizacio"n y cambio'; 'Transfor111acion1.>s en el ord&n social, wn 

el orden polit(co y en el orden cultural a consecuencia de Ja modernización! 

"Modernización, crecimiento y diversidad'. En for111a abreviada, muchas de las ideas de 

estos trabajos su autor las ha plasmado en su libro Modernlzmc!Ón: ~ovl~iontca d• 

prot11t1 y cambio aoclal, Buenos Aires, Amorrortu Editores. 1968. También es 

recomendable la consulta de una antología preparada por H. Weiner, titulada 

Modornlzac!Ón, HIÍxico, Edit. Roble. 1969. 
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LAS SOCIEDADES EN ~os PAISES SUBDESARROLLADOS 

estructuras y procesos dentro de un marco de estabilidad, hasta que el 

modo en que se encuentran organizada es incapá2 de resolver 

perturbaciones, tensiones y problemas que so le plantean en su Interior 

o en el ambi to 1 nternac ior1al. 

Estas perturbaciones pueden tener orlgenes multiples: desde las 

incertudumbres de la socialización, es decir, la imposibilidad de que 

algunos individuos encuentren un reacomodo institucional deseable, 

hasta la carencia de recursos suf iclentes para promover la existencia 

de la colectividad. Incluye las disyuntivas de los individuos para 

optar por la orientación mas adecuada al comportamiento grupal y la 

discrepancia surgida entre las diferentes instituciones sociales para 

optar por una meta que se considera genuinamente colectiva. 

Pese a que la modernlzacidn tiene su base en el evolucionismo 

clasico, introduce algun3.s 3.portaciones. Asl, 'pone en. relieve 

tendencias generales a la evolución o al desarrollo existentes en la 

capacidad de la sociedad, para adaptarse a un entorno en expansión•. 

C3), Precisamente, esto marca la diferencia entre el evolucionismo 

clasico y la teoría de la modernización. En tanto aquel solo propone un 

camino Único para el curso de las sociedades, que no tiene r3males ni 

regreso, la teoría de la modernización adopta del evolucionismo la 

tésis que las sociedades pasan por las mismas etapas históricas, pero 

13) Jbid. 
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LAS SOCYF.nAtlES EN 1.os F>AISF.S SIJBDF.SARROl.LADOS 

lntrod11cP 1?] principio rlt> J;, Pr¡11ifin;,Jid;,rl, intim1>1ner1tP rel,.clonada al 

concF>pto rle re-;,Jlmentaci~n. 

n~ .;\CllPrrto ron Pr;to, lo:\~ t;QCiPfi~riec:!, ~llt)r.JllP po3rtiP.nflo ÓE

condiciones hiAt¿ric;,s AimiJ;,rps ~ rlphiPnrlo JJpg;,r "est;,dios de 

óes;irr·ollo t;;>rnhi<>n o;;imil'1res, rl11rant& <?t.ape>s inter-rn&nias p11erlen ser 

desplazadas de sus patrones de desenvol••imiento por factores endogenos 

o exogenos e imperlirl&s alcanzar situaciones finales iguales o 

equivalentes. La rP-alimentaci6n habilita a Ja sociedad para adecuarse 

al medio ambiente corno base dE- s11sbsistencia; infor·mada del efecto de 

su conducta pao;acta, en Ja que se encuentra el E>xito o e-J fracaso, puede 

modific.ir s1.1s tenrJencias hacia el futuro y evadir· Jos riesgos y 

tensiones r¡t1P s11rgen en el e-ntorno n;;,cional ,, internacional. Una 

soclF>dl'lrl que- logra ;,provechar los t?rrores ne- sus tenrlencias y no 

sobre-11;,Jnr;,r <;11<; evita-;, p11ene ;,fr!:lnt"r sin riesgos peligrosos su 

;>r:omono con<;t,,ntF> "11n Pntorr10 q11e, por ne-cesidan rlE- s11 subsistencia, 

debe serle f'111or~ble. 

'-" conj11g;;ición ne- c"t''":?Or(1's ne! evo)11cionismo y los conceptos de

las ciencias socialE>s -m11ch'1s di? ellas ;,portadas por E'I ft•ncionalismo, 

e-1 mar~ismo y la ciberne-tica-, puede LE-ne-r efectos e-nrique-cedore-s. Si 

ninguna sociedad tie>ne una solución constante- para adecuarse a su 

e-ntorno nacional e> internacional, no puede se-guir una sola via de 

desarrollo, sino buscar· veredas y brechas que no le> ! leven ne>cesaria y 

fatalmente a las formas de> vida de los pa(ses industrializados, cuyos 
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LAS SOCIEDADES EN LOS PAISES SUBDESARROLLADOS 

estados finales parecen mejores o ejemplares. La equifinalidad y la 

re-alimentación, cuyo empleo contrasta con li.\s c:ategor·Íaia linealeli del 

evolucionismo, plantean a la modernización al margen de todo 

determinismo. Siguiendo esta via, la modernizac:ion, surgida 

fundamentalmente del evolucionismo clasico, gradualmente ira alejandose 

de su seno y penetrando mas hondamente en los grandes problemas de las 

ciencias sociales. 

2. El D1tHrrol lo Social corno ModetrnizaciÓn 

La modernización solo tiene un significado pleno si se le asocia 

al proceso del cambio octructural, que significa el transito de una 

sociedad a otra diversa. Por tanto, el marco explicativo de la 

modernización se localiza en aquellas sociedades que se encuentran en 

un proceso de cambio estructural, cuyo signo es el paso de una sociedad 

tradicional a otra moderna, transcurriendo por una etapa intermedia de 

transito. De acuerdo con esto, la modernizació'n implica sociedades que 

han dejado de ser tradicionales plenamente y han entrado en un proceso 

de descomposic:iÓn y transformación hacia la modernidad, mezclandO!i;e 

elementos antiguos y modernos sin que ninguno las definan en uno o en 

otro sentido. Igualmente, la modernización no comprende propiamente a 

las sociedades tradicionales ni a las sociedades modernas, sino que las 

comprende como origen y meta. En este sentido, la modernización se 

refiere a las sociedades que no siendo tradicionales ni modernas, y no 

teniendo rasgos sustantivos que las definan y distíngan de otra& 
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LAS SOCIEDADES EN LOS PAISES SUBDESARROLLADOS 

$Ocledades, son con~ebldas como sociedades •translclonales•, esto es, 

situadas en las etapas d&> transito de la tr;;.diciÓn a la modfi'rnidad. (4) 

Sobre este punto, Elsenstadt llega al concepto mas proximo a la 

modernización como el 'enfoque• que se "centra en el hecho de que el 

problema mayor que deben afrontar esas sociedades es la necesidad de 

establecer una estructura institucional capáz de absorber continuamente 

los diversos cambios sociales•. (5) 

Sobre el tema del caracter •transicional' de algunas sociedades, 

Fred Riggs ha formulado tres conceptos que aspiran a explicar este 

fenomeno. La pimera se refiere a las •colectividades tradicionales•, 

que concibe con el término de 'difusas•. Significa que en estas 

sociedades prevalece una estructura multifunclonal, G?n su tiempo 

indiferenciada e lncapáz de hacer crecer en su seno algunas formas 

incipientes de organizción social autónomas y especializadas. La 

segunda categoría, que llama •sociedades difractadas•, que evoca a las 

sociedades industrializadas de Europa occidental y los Estados Unidos, 

<4> Se define co~o 'transicional' a una sociedad, cuando en el transcurso de la 

tradición a la modernidad opera un largo proceso de ca~bio que no ¡~ define en uno ni 

en otro sentido, El terNino es de suyo impreciso, pue» lo tradic!onal y lo moderno 

pueden ser tambien transitorios. 

(5) Elsentadt, Hod1rnlz1ción: movlal1nto1 du prot11ta y tamblo 1ocl11 1 p.7. 
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estan !nte9radas por mttlliples estructuras, inst?.nclas e Instituciones. 

Son sistemas sociales diferenciados, es decir, compuestos por una 

amplia variedad de esferas sociales r¡11e, interrelacion<1das, inte9ran 

subsistemas~ estos, concatenados, forman lo que Ri99s llama el sistema 

soclo-9lobal. D<>l mismo modo, cada esfera social se distingue de las 

otras esfPr<ls por '"" c"r<>c+Pr PspPc:Ífic:o: lo sustar1t.ivo ne stt 

nr9'>ni7"ción, "'" f11nr:ion,.rnio;nto ~ "'""' nhjeth1os. Fln;,lmente, la tercera 

c-1;1tP9nrí" hi>c:P rPf'>r'>nci" " las sC'ciPri"rlPs q11P se E>nc:11pntran en las 

Pt"P"" intPrm"rlla<= º"' l=> rlif11o;l6n ~, I" rlifr'>cci6n, e- q11e denomin;, 

"soclf'rl"d"'s rrism"t ic"s". (6) .1ustr1mE>n~e ¡,, rlf'oscripción ~/ anal lsis ne 

lo~ sistPm~s ~ociA)e~ •tr~nsicion~l~9- -o -pri~mqti~as", ~ rlecir ~P 

Rl99s- es el objeto rlE> conocimiento de Js teori• de la monerniz,.ci6n. 

Con simplismo, Ri99s sostiE>ne> '1"!' lao; ºsncie>dadE>s transicionales' 

asemejan un pr·isma q11e, ,._¡ recibir un solo rayo de luz <•sociedad 

cliflts,.•\ lo con11iert? en haz rn11Jticolor r¡11p sP c"racte-rlza porque cada 

color es s11stanci0>lrnen+., rlifer.,nt<" a Jo,;; otr·os debido a la distinta 

(61 Rl99s, Fred. Admlnlatrallon In rlovolopln9 contri••· Bastan, Ho11ghlon Hifflin Ca. 

!964. Pp. ?4-?7, Sobre la te-C>ria rle la socierlarl prismatica ~e Ri99s, ver: Rich¡1rd 

Chariman, 'Pri~mat.ir: theor~ In p11bllc ~rlministrarlion: a re1•i•• of the theorles of Fred 

IJ, Ri99s'. lonrlon, P11bllc Arlmlnlwlrallon, !965. \/oJ 44. Pp.415-433. Ne-lson Kasfir, 

"Prlsmatlc theory anrl african arlmlnistration'. London, Word Polll!c1. 1969. Vol.21 1 

num.2. Pp.293-314. 
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tonalidad e Intensidad de su brillo. Analogamente, el abanico de 

esferas de las •sociedades difractadas' esta compuesto por 

Instituciones ~ustanclalmente distintas unas de otras. Sin embargo, la 

modernización no se propone estudiar• estas sociedades, sino explicar 

sus orígenes en las 'sociedades prismáticas•. Del mismo modo, también 

intenta comprender las razones que propiciaron el menor o mayor grado 

de diferenciación de una sociedad, y explicar las causas por las 

cuales algunas sociedades relativamente diferenciadas no fueron capaces 

de madurar hacia formas mas complejas, y llegaron a decaer y 

retroceder. 

En consecuenci•, la modernización es un fenomeno relativo a 

procesos de cambio concerniente a situaciones o estadios transitorios, 
• 

mismos que hoy d{a viven Jos p&Íses subdesarroll&dos. Tamb{en se 

refiere a las sociedades tradlcionale$ y las sociedades modernas, pero 

en su rel•ciÓn inmedi&ta con los paises subdesarrollados. (7) De 

acuerdo con esto, la teorfa de la modernización centra sus 

investigaciones sobre aquellos países que ocupan las areas 

(7) Sin entrar en discusión sobre el concepto de desarrollo, nos referiaos coao 

paí111 subd11arrollado1 a aquellas naciones que ocupan las areas geográficas de 

A~érica Latina, Asia y Africa. Para profundizar sobre el tema, desde el punto de 

vista de la modernización, ver: G.Almond and J,Coleman, Tht pol!tic1 of th• 

dtV•lop!ng nro1a, New Jersey, Prlnceton Unlvers!ty Press, 1960. 
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subdesarrolladas que, en termines generales, abarcan sociedades de 

Africa, Asia, y América Latina. Dentro de este grupo de países, 

especialmente se Interesa en los estados post-coloniales que, a partir 

de la posguerra, han obtenido su Independencia y que actualmente 

también!:'~ conocen coma 111 nut?'.1as n3.cione~ o nue,1os ieostados•, 

La teor{a de la modernización, también es retrospectiva. Esto ha 

impulsado a S.N.Eisenstactt ha investigar el origen y el funcionamiento 

de los 1i1tomas polfticom do lea imp•ricn y plantear dos etapas 

universales de la modernización. La primera fase abarcó a Europa 

occidental, los Estados Unidos y los dominios de habla inglesa, ademas 

de la URSS y Japón. La segunda comprende a América Latina y las 

sociedades post-coloniales de Asia y Africa. Por su parte, Alfred 

Diamant ha formulado un esquema de tres estadios del desarrollo de la 

modernización: primero, que abarco del siglo· XIII al XVII; segundo, 

siglo XVIII! tercero, del XIX a la actualidad. (8) 

Dentro de este marco general de problemas de investigación, la 

teoría de la modernización ha centrado su atención preferentemente en 

las sociedades post-coloniales, muy especialmente las de Asia y Africa 1 

precisamente los países con mayor grado de subd~sarrollo. Estos países, 

<Bl Dlamant, Alfred. •european models of bureaucracy and development•, pp.309-320, 

Ver especlalfient• p.314. 
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,. f'"'"'"r rle IR rlic:c11tlhl" "ohr;, r:i•1i!izArlorA" rle IR" m<>trdpolis 

europl?as, ti•nf?n como princlpR! r"to lR incertlrlumbre en la fase de 

con,;trucc!Ón n;H:ian;,1. Ci.,rtr:> e,; r¡11P los colnnizM.dore,; iniciaron el 

pron'>so rle morlerniz,,ción rlllr,,nt.t- lól época rle su rlominac.ión, pero se 

orientó siempre " inte9rar cAbezas de pla>'" pRra sus intereses 

mf?tropolltanos: consecuentemente, la modernización principia con la 

Integración de enclavt-s de administración y tecnología para consolidar 

E'I dominio colonial, y la explotación rle Jos rf?cursos locales. Del 

mismo modo, se transi'ormRn las Instituciones centrales, no as! las 

regionale>s y locales, que permanecen bajo sus monos rle virla 

trRdlclonales '.:-' con i'rec11.,.nci" b;ijo las formas de existencia tribales. 

Fn ,,.¡ "mbito rlp IA roJÍtic'>, PI C'1rnbio se e"irlencio en la 

tr,,nsi'"r"nciR dP Jo<; porl<>rE's n'>li•.1os, 9"""'r"lmente ""tarr:¡11icos y 

trarliclon"les, en 11n rorler poi ítico central izarlo en el 9obi•rno ne Ja 

sociedRd metropolitRn'>. Sin embRrgo, no existiR en IR colonia 11n Estado 

pr-opli!m•nte rllcho porque )i! sober·ania rarlica en la met.roipoli, sino l;¡ 

descentralización d" Rlg11nas fac11lti!des y competencias administrativas 

en aut.or-irlanes locales. l.os colonos funrlaron organizaciones 

sn•bernarnentales )'administrativas q11e tenctian a centralizar los i'ocos 

de adopciór, rle rlecielones y unificar las rut.inas d• tr-abajo, conforme 

los moctelos metropolitanos. 

Tal como lo concibe Eisenst.actt, la modernización perse9uia 

or9i>nlzRr un "dPt:itado sistem" trlb11tario y 11na eslr11ctt1t"i'I j11diclal 
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eficiente como base dPl dominio y IR e~plotRci6n de IR colonia, 

lnhlhlenrlo p;;ir.;ileli.'mente "" rle~arrol Jo <;conÓmico y pol ít leo. Añi.'de que 

era lmportant•, ante todo, mPjarRr la or9anizacidn y procedimientos de 

I<> ;.>rlminlstr;>cirín r-oloni"l "fin rle promover Pfici<>ncia para e>I control 

V'" .. .,,11lnt=1~iñn ""' l"" <c<:>lnni""· Ero,,¡ rr·im .. r· C'><'O se p11sa interesen 

perfPr:cion"r .,¡ f11ncion<>mi8nto rlp Jos IY'ih11t1"l"s, ':' en el se9•indo el 

,;lstE>mi'I trlb11tAria rn!>nirtrole ,.¡ C:\li'!I se i'lbsorbiRn m11ltipl<?s ln<:iresos. En 

P.se-nc:ia, las potenc:i"s e11rope;.>s r.11scaron or9anizaY' Hna arlministración 

colonial r¡11e gari'lntiz"r" sto damiroaclÓn poli'tica y ecanóinica. (91 

Del mismo mona, J¡; rnorlerni2ación se extenrlio en foY>ma de enclaves 

hacia la economía., principalmente en las regionss dond<? ss explotaban 

los Y'!?CUY'SOS naturales, Se mejoraron vías de comunicaci6n ~ renes rte 

tY'a.nsporte, as! camr.> el comercio':' Jos centros de nlstY'lb11citÍr1. PE>ro, 

sustanci¡;lmente, la modernizacldn qu<> SR rtes,.Y'rolJo convergía en la 

m<>tY'Ópal! ""Y'" P""t"" rtp eJ]:,¡ s11 f1Y"JSir"'""' "'"' n11tri"> rli=.- J-. E>xplotación 

,, Pl ~~t~n~~miPnto rlPli~P1~:::iAn rl~ l~ colonia. 

f,,c: c.1v·l:::iH,Qt= rorirl~r·nnc::, ~11r1f"}t1A tPrr-it'1r·i~Jmi;.ntP est~hlec:itia~ E?YI la 

r:'Oloni~, i;or~n <=Dhsirli,.;liri('lt::. eo .;19P.t1CÍ8~ rte sobPr-;:"tf'li-?S & . .-:l~r·iore:ifi. Se 

h~bi?n morlPrni1~rl~ 1~~ 8~fPr~~ ~o~i~J~s ~ l~s or9~niz~~ianes en l~s que 

rssirli"n ~· '.'c:t11ar.an los r::olonos. F.n conc;ec11E>ncia, ];.>S colonl?<s solo 

conoci10r·c>r1 11n1' rnod<>rnÍ7'><:i<Ín in<l'ir·ecti'! " in<;11ficie>nte, P"Y'cial " 

(91 Els&nstadt, Hodornlzaclon: ~ovl•l•nto1 de proto1ta ~ cahblo 1ocl11 1 p.7. 
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dese1111lllbr;icta. Al tra"P"""r ¡,. ?t"P" rlp inrl<>p<>r1rl<>ncl"• loi; n11evos 

estactes se enfrentarlan no solo al costo social de Ja modernización, 

sino al re>to mismo rlE' llenar de contenido nacionnl lits instituciones 

creadas por Jos extranjeros durante Ja fase colonial. Asi, el proceso 

de cambio debla ser promo11ldo desde <>dentro )' con Jos recursos del 

propio país. 

Elsernstar:it cree encontrar nos fHE>rzas nativas capaces ne mover a 

los est1H1os post-coloniAJ1?6 haci;i ]A morternizacián: primE<ro, Joi; 

inri¡,,;n11oc; q11p nPs<>m¡iPf>an loe; l'"l'"'l<>s ¡irincip;;l<>s en I<> eri11caciÓr1, Ja 

i'\rlmlnistr"riÓn p1~blic" )' ¡,,.,; profEosiones¡ ,;es111ndo 1 JA inte9rAciÓn di? 

Pstos inr1htir111os en 11n" P'!ih> polÍtic:;. q11e Prl11c:;1c1a inicialmente dentro 

de circ11los occidentnles, SI? pe>rcAte> ele Ja,; r<>IAcione>s 1?r1tre la 

metrópoli y la colonia, v sea cap'7 ne vislumbrar las formas de 

integración naclon,.I. 

De acuerno con est.a Idea, 1 a poi {t_ ica funge como mot.or- de la 

modernización. Muchos países que en etapas tradicionales formaban 

comunidaries riiferentes y frl?cuentemente rivales, vinculadas 

artificialment" d11r,.nte J;; colonia, irilclan la construcción dEo una 

nacion a partir ni? la formación ne un ornen poJ{tico ?eneralemnte 

c,.r,.c-teri7""º por tend.,nci"ls A11torit;.r-ias 1 pero debilmente organizado. 

No PS np .. x+r"lf>"r Pntoncpc:, q11e EisP.ns+,.nt afirme q11e las 'relaciones 

PntrP J" @:JltP n"clon"I ""''-"'ndPntF> ~'Jos estr·.,tos m"s "rnplios de las 

respectiv'ls soci8rladps sP concentraron casi siempre en la esfera 
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pol{tic,., y solo en mirdmo 9reH1o en lñ e>sfer? PconÓmic" y culturalª. 

( 10) 

Sin emhar?o 1 'lllnq11p el ornPn pol {tico constituy!? el mot.ivant.!? 

ft•nd1'1mPntal dP l" morlPrrdz,.cir:Ín, no es necesilriMnPr1t" el impulso 

Inicial. El p11nto ne arranq11e nebe Involucrar a torla<: aquel las esferas 

sociales cllya transformación primera posiblite 11n cambio !?qullibrado y 

slncronl2ado en la socierlad. En este punto, asumiendo las concepciones 

di? Talcott Parsons, Elsenstacit sostiene que el •rnantenimie-nto de 

pautas• de>be referirse no la preservación de ideolo9[as ancestrales, 

sino la promoción y consolidación de> nue-vos simbolos de solidaridad 

social y nuevas fuentes de legitimación para los gobernantes nativos. 

La "inle9raclÓn social" de-be suprimir el predominio de los criterios 

adscriptlvos basados en la tierra y la san?re, y establecer en su Jugar 

n11"v"s rt>l'><ciones soo:i,des 'l""" 1'l9r11pen " Jos innivid11os con base en el 

lngro v ;itfq11islclón. Y por s11 parte, Ja econorní" riebe orientarse a 

;>portar los r-ec11rsoc; nilh1r'll"'"' ir1riispr-ns;,bJes pilra promover J;, 

capacin;irl arlaph•tiva ne !? c;ocierlatf 1 r.:on resp,.r.:tc:> a 11n context.o local e 

intE>rni'lcionM.l nnrmM.lmPnte in,H1e<c11ado y a9resi110 f."'r" los pi'IÍses 

subdesi'lrrollcodos. (lll 

!10! Elsenstadt, op,clt, 1 p.193. 

!11) Con respecto a estas cate9orías de Parsons, ver: 'El aspecto político de la 

estructura y proceso sociales'. En D.Easton, Enfoqu•• sobrD teorla pol(llca. Buenos 

Aires, Amorrortu Edltor~s. 1969, Pp.I 13-174. 
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CArtA ~11~bc;.ic;.tprnr:i sorirtl rrnmllP'IP J~ lihFir.:u:iñn rl'? }r::1S. 11 r1?ct1rsos 

flotantes•~ "J1ºYº ¡10J(tico, f11e-rza <ie tr,.bajo 'Y financiamiento. La 

misión de> las slstemi'ls poi {Ur:os rlE> las naciones s11bdesM.rrol ladas 

consiste> en centraJizM·· <?st.os r<?cursos y <ie-t<?rminar· s11s mocfos cfe empleo 

y c:onsumo. De este modo, por definición el sistemM. pal Ítico i'lSt•me Ja 

responsabi 1 !dad de Ja moderroización. Para tener el c:ontrol de Jos 

recursos libremente flotantes, generalmente Jos lideres poJ(ticos 

organizan un ejecutivo fuerte con una administración p~blica 

central izada v e>xte-nsa, y 11n partido 1Ínico y dominante> capáz dE

en9Job<>r y suborrlincor amplios sector·es de Ja población. <J2l Aqul 

Eis<?nsti'ldt pM.re>ciF>r" retr"t"r al México past-re-vol11c:ionM.rio: re9imen 

< 12' l.a r:ate•:mría 'rt>c11rso• l ibr·emE>nlE' flotantes' l'S precisada por el autor en su 

obra lol al1to1nu polÍtlcoa do loa l11porlo1. <Madrid, Revista de Occidente. 1966.) El 

concepto ~1ede ser referido en estos terminas: Ja sociedad tradicional atesora un 

cuantioso pal ene 1a1 humano, psi co 1 ag i co, energético y ma ter· 1 a J, pero su es true tura 

riglda impide su explotaci6n. En consecuencia, los rt>cusos estan alados a Ja 

organización tradicional por lazos asi9nativos, de san9r·e y tierra; no es hasta que 

el cambio, incapáz de ser absorto dentro de Jos 111oldes tr;;idicionales de tos usos y 

las costumbres, corroe Ja organización establecida y deja libr·e ese vasto potencial 

en forma de 'recursos libremente flotantes', mismos qut> al st>r nuevamente controlados 

y explotados p11eden promover Ja moderni zaciÓn. Estos recursos, Eisensladl los 

clasifica en tres grandes tipos: apo~o poJ(tico, fut>rza de trabajo y financiamiento. 
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presidencial, a1mlnlstrac1Ón pública fuertemente centralizada y el 

Partido Nacional Revolucionario, hoy PRI. Explica que otros pa!ses, que 

optaron por regímenes políticos parlamentarios o pluralistas, 

generalmente no sobrevivieron a la desorganizacl6n y los golpes de 

Estado. 

Elsenstadt ha encontrado que las tendencias hacia un ejecutivo 

fuerte muchaB veces se explicita en las constituciones políticas. Con 

ello se posibilita al ejecutivo para emplear vastos recursos de todo 

tipo dentro de un marco legítimo, a fin de promover las estrategias de 

modernización. Asi, un dder gubernamental investido con suficiente 

poder poJ!tlco puede organizar una administración pÚblica fuerte, para 

manter1er los recursos flotantes bajo su control. D& aqu( su reflexión 

en el sentido que •1a prueba de fuego de todos estos regímenes en la 

etapa presente, es el grado hasta donde las pol(ticas ~mprendidas por 

las elites y la orientación política de los estratos mas amplios, 

pueden facilitar o impedir el desarrollo de canales y estructuras 

suficientemente flexibles que vinculen el centro con la periferia mas 

amplía•. 113) 

113! EiBenstadt, Mcd•rnlzaclÓn: mcvl•l1nto1 do protesta y cimble acclal 1 p.204 
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3, Le~ Proc:cc~ de c~rnbio en I& Mod~rn!zac!Ón 

Estas reflexiones, propias de tiempos de descolonización acelerada 

en países de Ai;ieo )' Atriceo, expl!ceon el imper<>tivo de la centralización 

y la unidad. Pero hoy dfa, al paso que la mo~ernizaciÓn h~ dado frutos, 

entro ellos el desarrollo y la pluralidad políticos, su signo es la 

ampliación de la participación ciudadana, una ~fectiva dlvi&iÓn do 

poderes y la formación de un sistema multicentrado de poder. 

La modernización ha creado un conjunto de conceptos para 

comprender a las sociedades subdesarrolladas. Algunos autores, como 

' , Gino Germani, ha observado a la nocion de •secularlzacion• como la 

categoría básica del proceso de cambio en la modernización. Karl 

Deutsch, por su parte, ha fundamentado sus estudios del tema en el 

concepto de •movivilizac!Ón social". S.N.Elsenstadt ha basado sus 

Investigaciones sobre modernización en la noci6n de "diferenciación 

estructural". Cada una de estas categorías intenta comprender la 

esencia del cambio en la modernización y definir sus ragos 

respr·esentativos. ( 14) 

<141 Ver, Germini: Soclolo9la do Ja modornlzaclÓn. Deutsch: 'Social nobilizatlon and 

politlcal developnent". A1111rlcan Polltlcal Scl1nct Rovllo1 1 vol.SS, sept. 1961. 

Elsenstadt: 'Ca11blo social, diferenclació'n y evolució'n•, op.clt, 
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De-11tsch ha prop11esto e>l tE>rrnino movllltoc:lón 11oc:lal para referirse 

\linculos c;oci~les, económico~ ":-' psiciolÓ~icos se? ries?~~+ar1 ':' se rompen, 

c;or:l;;ili7"ción ~, conn11ct"'· Cl!".il EstP concepto perrnit" capt"r el momento 
1 

~n r¡11P. t1n~ r;ar.iprlArl tr~rticir:in~l r.::amieinz~ ~ rteascornponeirsP, hac:i a tinn 

colectiviriari riiterenciein;,¡ riel rnismo rnorio, eivisorei el paso inmeriiato a 

l" et"P" np tr"n,;lta. {)p "t:11Prda can este> inei\ 1 el cArnbio se> inicia por 

la imposibi 1 inari ne la socit>dari tr·ariicional a permane>cer corno t.al. Las 

anquilosadas re>Jaciones 'l•H? inte9ran al" sociedAn tradicion11l -Jos 

usos y las costumbres- son incapaces de resolver con eficiencia 

prable>mas ese11cii'lle>s q11e se Je present,.n; sabre todo, rn11o?stran 11na 

evldentp lmposibilió"ri ne asirnil"r e>l C'3rnbio 1 porqu<.? Jos 11sos 

ejercicio ne 11n compor·t,.rnle11to nE> hecho. Aq11eJ los 11sos q11e se arrai9an 

en lf'!" cam11niii;"i"'o; o;p coM;tit11:-pn E>n cost11mbreo;. lisos v cast11rnbres son 

1>l centro rlp ¡,. <>ntroni7,.r.ión rl<>l 111te.t1111 q110 ne la or9anización social 

tr"n i e: 11'.ln" 1. 

Ari<>rn""'• <>n <>st;ic; <;aclP.nanes r10 Pxiste 11na estr11ctura institucional 

patrimoniales art.ic11)arlas sobre l" hase ne patr·ones ariscriplivos, lazos 

1151 De>utsr:h, op.clt. 1 pp.194-195 
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áe scin9re, linaje v tiPrr2' 1 no ¡:n•tien i>bsorber inciPfinidamente cambios 

solo concebibles nentro ne la tr;;irliciÓn. En consecuencia, las 

com11nldaáes tradicionnles son potenciRlmente incRpaces de aceptar el 

cambio: su arsenel rle asimllRci¿n rle transformnc16n es limitado y no 

puede dar cabida a nuevas formas de organización social. E'n\:onceg, seo 

muestra extraordinariamente fragll y precaria para enfrentar fuerzas 

innovadoras y con el tiempo l~ sociedad es corroida y sujeta a una 

transformación total. Esta Q~ 1~ movilización social. 

Por· s11 p<>rt.-. German i define a 1 a mee: u l e.r l zac: l Ón en estos 

termines: •entenderemos un proceso compuesto por tres tipos de cambio: 

al cambio en Ja estructura normativa predominante que rige la acción 

social y las actividades correspondientes, predominio o extensión 

crecientes de la acción colectiva y disminuci6n correlativa del campo 

de Ja acción social prescriptlva; b> especialización creciente de las 

instituciones y surgimiento de sistemas valorativos especCficos y 

relativamente a11tónomos pe>n1 c:ade> esfera institucional; el 

lnst.it.ucion;;Jización riel cambio". !16l Se<;11.1r1 esta concepción, le> 

secularización supone \In cambio prof11nr10 que trasforma a la sociedad 

t.rarlicion;;l, per·o 1<1 i::;;de?or·ía se ;;Jeja rle su usual si?nificado de 

separaciár1 Pr1tre J¡; pal {tic<'':' ¡., ri;.l igiór,, torn,,ndo t•na connotación muy 

rl\st'int~~ 

!l6l Ger11anl, cp,clt 1 p.l5. 
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El cambio lo concibe como completo y rarlical: se transforma la 

P.St.r11c11t11r-'1 normA.t jv~, ~.;tsic:o3mentP los 11sos y l~s r::n~:d11mbrest 

dan virla a n111?vos 9r1q1os sociales artic11larlos fll?xiblement.e y muy 

distintos" las etnf;;s y i;J JinajE<. Los n11evos sirupos ?drjitierE<n un 

caracter especial y distintivo, y correlativamente se desarrollan 

valores y simbolos autdnomos que identifican y cohesionan a sus 

miembros. Finalmente, la sociedad secular adquiere un instrumento muy 

importante para su subsistE•ncla: Ja capacidad de crear instituciones 

que absorban re9ularmente el cambio. 

Germard expl fe" rpte el c;embio sE>c11Ji'lriz?nte e>s un macroproce>so que-

comprende s11bprocE>sos o tipos p?rcí?lP.s rle> rnorle-rnización: política, 

~ 

o;;ocial y Pr:nnomJc,.. A<;ir""?" g11E> la o;;11m" ""'la<;; treo;; inte9ran el 'cambio 

f:?Str11ct11r~J", rP.rO ~t) ªr~~Jirfarf, ]O t)llP r11Rrfe rfefillCÍt"Se rle ]a 

sincronicamPnte Pn torl;;i J;;i sor.iPrlarl, sino 1111 procE>so c11;1as i;.tapas 

parter1 E>n tiFmpos nistintas "con <;;PCt1<>r1Ci'1S njf¡;.rf"ntes. La 

modenización conc<>birl8 e-n estos t.P.r·minos, pt1erlE< tenE-r su inicio e>n la 

ímportantl? sobre la socie-darl E>n <;>E>nE>raJ. 

1171 Ibld 1 p.17 
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Por su parte, Eisenstacit explica en la dif~ronclac!Ón oatructural 

la llave et.e entracla a la comprensión cle la moclernizac!Ón. La 

rliferenciaciÓn "describe 
I 

las formas a traveE de las cuales las 

principales funciones sociales o las esferas institucionales básicas de 

la sociedad se Independizan unas de otras, se vinculan a colectividades 

y roles específicos y se encuadran en estructuras simbólicas 

relativamente especializadas)' autónomas;, dentro de los 1{mites del 

sistema Institucional dacioª. Las sociedades tradicionales, que son 

incapaces de adaptarse al cambio, se ven sujetas al efecto de la 

diferenciación estructural, que hace que la antigua estructura social 

se descomponga en diversas colectividades específicas y las funciones 

que desempefiaban pasan a ser realizadas especialemente por las nuevas 

esferas sociales. Del mismo modo, cada colectividad integra su propio 

sistema simb~llco aut6nomo que enmarca el comportamiento colectivo. 

( !.8) 

Elsenstadt tambi~n exsmina un concepto cercano a esta categorfa, 

que es Importante: ospecializacidn funclon~l, que •se manifiesta en 

primer lugar cuando cada una de las esferas institucionales básicas 

desarrolla, a trav~s de actividades de los individuos en los roles 

estratégicos de los mismos, sus propias unidades y complejos. 

organizativos y sus criterios de acción especificos•. La diferenciación 

1181 Eisenstadt, 'Ca¡¡¡blo social, dHerenciació'n y evolución•, op.c:lt,, p.46. 
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,, 
promueve la formacion de esferas institucionales distintas entre sif 

pero adem.is produce una espec i '-'I l z¡_oc i Ón que da razón de ser a cada una 

de ellas. De aqui el impulso de los miembros de cada esfera social para 

establecer sus propias formas de organización, autonomamente, y sus 

criterios funcionales y metas particulares. !191 Considera que es 

importante el anilisis del eistema simb¿lico o cultural en las 

sociedades subdsarrolladas, porque contribuye al reacomodo 

institucional del nuevo orden social¡ a la vez, integra las conciencias 

de los miembros de la sociedad planteandose metas basicamen~e 

nacionales y formas racionales de legitimación de los gobernantes. 

En este sentido, mientras la ctiferenciaciÓn estimula la 

integración de susbsistemas en el seno de la sociedad, la 

especialización promueve la distinción sustancial de las esferas 

institucionales que constituyen los subsistemas. Asi, dentro del 

susbsistema político, distinto a otros susbsistemas sociales, se 

producen y distinguen org0>nizaciones tan dis{rnbolas como los partidos, 

Jos grupos de presión o las diferentes entidades gubernamentales. Sin 

embargo, aunque la diferenciación y Ja especializaci6n distingan y 

separen a las esferas institucionales, por esa misma razón las hacen 

mas interdependientes. Como cada una resuelve una necesidad social 

espec(flca, la Interacción recurrente se hace indispensable, Es cuando, 

adem~s de existir un consenso sobre la autoridad leg{tima de un 

(19) lbld, p.46, 
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9obierno, es pertinente IA "institucioni'llización n<> cit?rtas pantas 

orc:¡aniz¡¡rloras norm1"tiv"s" simbólicas• acerit¡¡rlas rior t.odos. C20l 

Cttda un" rlf'o IA« calp9orÍF>s aq11i F>nAlizAdAs responden a las 

apr-o')!'im~ciont=is tPÓr·ic.as rlF- i:;tci~ autor· -f\P.11tsch 1 Germarii >' Esisenstadt.-, 

para Pncontr"r PI m<>ollo rlPJ fenom<>no rle JA morlPrnizAci~n. Son intentos 

rle e!=h•rli"r 11n" "'t"r" hi•dÓrii:" r¡o•e rlpfinP formas cambiantes y ras9os 

comp=>rt innc; rl<> <>l"f'""'• 11nA r¡11<> f11.?, atr-A íJ""" Prn¡ii<>7a " s<>rlo. Por 1'>1 lo, 

son c~tp~orÍ~9 q1·1~ ~P rPfiPrPn ~ procPsos. no a PEtarios p@rmanentes; 

son nocianPs 'l""' rr.,t<>nn<>n rl"'scrihir lA r<"l"t.ivinoi<J rle ¡,. or9aniz¡¡ciÓn 

o;ocial ¡¡ tr¡¡,1es rlel tiP.mpo. 

An1"liz¡¡nrlo "cBrl" una rll? las t.res catP?orÍé>s con rel¡¡cion 1"1 

proceso dp rno<i>"rnización, se p11edE> concluir q11e leo movi 1 iz1"cián soci¡¡J 

es un poderoso impulso social que socav¡¡ las bé>ses en J¡¡s que desc¡¡nsé> 

11" sociedad tr¡:irticion"J. L<> sec11!1"riz,.ción comprende situaciones en J¡¡s 

que el ceombio heo rirorlucirlo 11na socierlarl institucioneolizé>da, 

espe>cializadé> v ct•yos codi9os norroAth1os <Jp l"' conducta h11n variado. 

Finalm<"'nt<>, ¡,. rlifPrl'onci'3ción e>str11ch1roil rle>fine"' leos consecuencié>s 

IÍ}tiMi=IS rl~ )~ Tn0fi~rni2'~rit1n, rl!QC: c;p rPf]r::-rl? ~} pror::E?SD por·<?] CllaJ Una 

e:oriPrl~n tr~riir:ion;:1:l inrli,,ii:::~ ~P transforrn;l Pn otra rnorlerna, 

CAl";>t""t.,,rj7¡,rf" por lln'1 nistinr:ián rlP E>SfPr;>c institllCiCJtl"']E?S -económica, 

política, c11Jt11ral ~' soci:.il- 1 qu<" se h;.,n especié>lizano. 

120) !bid, p.47. 
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Por todo esto, nlng&n concepto en particular equivale o sustituye 

a la categoría de modernización, tampoco los tres conceptos juntos 

suman a la modernlzaci6n; mas bien significan etapas, procesos o rasgos 

sobresalientes que se deben considerar para comprenderla. Sin embargo, 

cada uno por separado, Jo mismo que combinados, son instrumentos que 

permiten concebir, comprender y explicar a la modernizacicin como una 

categoría global que representa a la sociedad precisamente en una de 

sus etapas de cambio mas rapido y trascendente. 

4. Modernización y Decadonc!a Política 

El proceso de modernización no orienta necesariamente a la 

sociedad hacia estadios mejores, sino hacia situaciones negativas y 

frustrantes, por un efecto negativo de la diferenciación estructural. 

Estas situaciones constituyen Incertidumbres cuyos or{genes son los 

siguientes: al tendencia secular hacia la diferenciación estructural; 

b) uno o varios cambios bruscos que afectan dramaticamente a la 

estructura social¡ el la conjugaci6n de la tendencia a la 

dlferenciacicin y varios cambios repentinos. 1211 La modernizaci6n no 

!21) Elsenstadt, op.cit, El tema del colapso o frustración de los procesos 

~odernizantes ha sido ampliamente tratado por Samuel Huntington en su obra El ord•n 

pol(t!co •n las noci1dad11 en cambio. Buenos Aires, Edit. Paidos. 1972. También puede 
I , 

consultarse el articulo de Joseph Spen9ler, 'Colapsos de la modernizaclon•, incluido 

en Welner, op,cit, 1 pp.403-10. 

35 



l.M Rf')C J F1'AllF.9 F.N 1.os PA l SF.9 RIJBDF.SARROl.l.ADOS 

puP.c1., <;Pr r:nn9ictF>rArl"- r:omo una P"n"c"ª• p11e9 PI cambio r¡ue acarrea es 

ar:ompaf'(;>rio ¡ior 11n proc.,.so rle rilferenr:i1'ciÓn est.r11ct11ral que amplia el 

espectro político y la participacl¿n poJ{tica ampliac1a; o bien, un 

estadio rie estancamiento o rle franca re9restdn, tal como se puede 

visualizar hoy dfa en c1iversos p;>(ses de Afrir:a y Asia, y en menor 

medida de Amlrica Latina. En Jos países africanos y asiaticos el costo 

de Ja modernización ha sido mucho mas elevado de Jo que han podido 

soportar, generandose un colapso generalizado mucho peor que las etapas 

de vida tradicional 1 suprimidos por la modernización. 

Asi, la diferenciación estructural puede fungir no solo como una 

fuerza de modernización, sino tambien como un poderoso movimiento 

disolventP. np Ja or9anizacidn social trarlicional. Por consiguiente, uno 

de Jos problE>m""' f11nc1,.mE>nt'>lE>s rle la monF>rniz,.ciÓn consisti;. en la 

capacir1ar1 ne los ¡ia(sE>o;; subrles<>rroJlarlos r<>ra capit.alizar las etapas 

iniciales ne la modernización, pat"a ,;.vitar colapsos futuros. A decir de 

Eisenst.adt., Jos países deben cont.ar con opciones a las que define como 

•respuestas a la modernización•. Estas respuestas pueden ser planteadas 

en cinco opciones, cuyos resultados pueden ser, no obstante, positivos 

o ne9ativos: 

11 La primera respuesta corresponde al aprovechamiento pleno de la 

dlfl?renciar:ión estr11ctur;'1. L" sociedad puede encontrar soluciones 

satlsfar:torias a los problemas cruciales q11e se le presentan: al efecto 
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se t:trganlzan Instituciones con suficiente cap3cidad de acclcín, para 

absorber y controlar a laE colectividadee eetrat~glcae de la sociedad. 

21 La segunct3 respuesta no;:i tiene el c:3r~cte1· <'e diferenci3c!Ón 

plena. En eete caeo lae eeferas inetitucionales tuvieron un desarrollo 

asimétrico de la diferenciaci;n. Del mismo modo, en las naciones de 

Asia y Africa, pese a que sus metas esencialmente son económicas, los 

1 
problemas y los conflictos en torno a ellos tienen un caracler 

poi ít. i c:o. 

3) Algunas sociedades present2n formas de respuesta negativa. Una 

de ellas, la menos dram~tica, representa el fracaso de la sociedad para 

aprovechar las potencialides de la diferenciació'n. Similar a la 

anlerit:tr, esta respuesta describe un desarrollo aslm~trico de la 

diferenciación, pero en riingun2 esfera eocial puede madurar y 

persistir; de aquÍ un derrumbe generalizado cte toda la sociedad. Un 

caso lo ilustra y corresponde a las etapas iniciales de las sociedades 

post-coloniales, en las que la integración nacio;:inal se dese:-ivuelve más 

rapidamente en el plano central, que en las regiones y las localidades. 

4\ Otras sociedades pueden tener opciones mas dramáticas. Como las 

anteriores, d2n comienzo <>l proceso de diferenciación, pero pueden no 

llegar a culminar·lo quedando la institucionalización en un grado 

inmaduro. Cosecuentemente, la sociedad es expuesta a Ja •regresión• de 

etapas historicamente superadas; esto es: puede volver a modos de 
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or9anizaciÓn o;imi lare>s <1 Jos q11e> t11\/o ante>s dE> come>nzar Ja 

ri ifere>nc i ac iÓn. 

~! Fin,.lmPnt,,, la 1ÍJtimA rPsp11E>sta represpnta el fracaso absol11t.o 

tiP J:::¡ mnrh=~rni1Ar-i~r1. F-~t:::¡ \IP1, Jgc; c;;ar:iArf~rlec. Jl~9An F\ opciones 

m11ltiplPc:, pPrr> torl"c oriPnh•ri.;>s "s11 rlestrncción. Nunca la sociedan 

lle9;o" "'n'l11ist"r J:ic; c:"'mill'l!O dP institi•ciones q11"' pasibilitE>n su 

5Ubsi<:tencia 1 lo q11p propicia Sil parcial O total ni;.strncciÓn 1 Sil 

i;.xistPncia PM"Asit:irj;o rl.,r,tro de otr=i sac:ieiiad o 511 ch;saparición como 

unidad social por Ja aborción por otra socienad mas poderosa. 

Las cinco re-spnPstas a lil moderni2AciÓn muestran 

posibilidarles-tipo de Jos resulté>dos qne 11n"' socied<>d puerie t.Pner al 

planteArs"' IA modernización. El las pneden servir i:le e>jemplo a los 

pafse~ s11hrfPst=1rroJl~rlos, involucrarlos P.fl pr-ocPc:.os rl-e morlernización, 

f'i'lr'i'l ariE>ntArsP h;H:i" r<;spnestas fAvDr"lblec:" "'"it'lr €'] fracélso. El 

pé>pPJ fnnrl">m"nt"l Pn "stp rir;>ma tr)r:a "> 1" rr)J Ít ica 1 f111e5 Jos estados 

flF=libPin ranrl11r-jr J;¡s .:irti"irlArl~i; tµnrfi~nti:=ac; .qJ MprovP.C""hamiPr1t.o dEi la 

di-fer1>nr:i;ir:i,-;n. I" rlifPrPnr:i,,r:-ión Pslr11rt11r;¡J, por consi911iente, puede 

5Pr 11n ~rm.:i (i¡:. rfos fi]C'ls prirA Joc; p~fr;Ac:; ~11brl1;oc;MrroJJ.=inos Fin s11 P.mpe-ño 

r!P aJr:;>nzar· Ja rnocfprnirl,.n, f'<c lln pr·OCf?SO q11e rlesi'll"O ta] r:antídad de 

-f11er-zas, q11P m11chAs de @l 1 as esc:i'lp'ln "! r:oritr-ol de- ~10bie-rnos de-bi Je;s y 

•n proceso ne formacidn, qu" no tie;nen Ja capacidarl de; explotar- estas 

fuerzas':' sacar provecho de> la formi'ciÓn ne; nuevas instit11ciones. Así, 

Ja moder-nizaci6n no produce; e;! desarrollo poJ(tico, sino la decadencia. 
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5, Duarrollo Pol(tlco 

Como 1 o hemos observado 1 1 « rnodern i zac: í Ón es un f enr:{meno que 

comprende a la sociedad subdesarrollada en su conjunto. Sin embargo, la 

mayoría de los estudiosos del tema otorgan a la política el papel 

fundamental en este proceso general. Sostienen que todas las sociedades 

deben ser capaces de Impulsarse hacia la modernización, p~ro 

particularmente toca al sistema político conducirla~ promover su 

propia renovación modernizadora. El teme de le modernización en los 

sistemas políticos se trata por medio de la categorÍa modornlzac:lón 

polftlca o d•••rrollo polftlco 1 y algunos autores han adoptado el 

termino "sistema de logro de metas' como equivalente de sistema 

político. <U 

11) El concepto •sistema político' es ampliamente utilizado entre los estudiosos de 

Ja modernización, basicamente bajo el enfoque funclonallsta. Talcott Parsons ha 

Impulsado preferente el uso de esta categoría, que alterna con la de 'logro de metas' 

-de su lnspiracl~n-. Seg~n explica, este sistema comprende 'las acciones coordinadas, 

resueltas colectivamente por unidades plurales, para originar relaciones valoradas 

entre el sistema y su ambiente, sobre todo en la medida en que dichas relaciones 

cumplan, ant1.>s de la acción, con los requisitos del sistema•. Ver i;u articulo 'El 

aspecto político de la estructura y el proceso sociale5ª 1 incluido en la antología de 

D.Easton: Enioqu•• 1obr• toaría poJ(tlca, Buenos Airl!5, Amorrortu Editores. 1969. 

Pp.113-175 1 especialmente p.165. Otra versi6n muy usual es la de David 
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Con relaci6n al rroceso de morlernizaci¿n, el desarrollo político 

es concebirlo como 11n impulo;o qu'-' rle-bt> ser aut.asost.e-nirlo por· la sociedad 

nacional, t>s decir, dt>be ser •producido por f11erzas situadas en el 

interior riel sistema, y que Pste es cap'z de absorber•, segun 

e•pllcaci6n de Eisenstadt. ARade q11e- el d•Darrollo pol!llco se define 

como la:•capacidad para <>bsorber 11na diversidad de tipos cambiantes de 

Easton, que lo conrept11a como 'los roles e interaccione<: relevantes para asignación 

autoritaria de valores en 11na sociedad en su conjunto•. E11¡ut1u para 111 anlÍI 1111 

po lf t 1 ca, Buenos A i M•s, Amorrort u Editares. 1969. P. BB. Hay autores que prefieren 1 os 

fundamentos weberlanos del Estado para su concepción de sistema poJ\tico, como 

Gabriel Alriond, que lo define asi: es 'aquel sistema de interacciones que se 

encuentran en todas las sociedades independientes que realizan funciones de 

Integración y adaptació'n <intermitente y vis-a-vis con otras sociedades!, por medio 

del empleo, o la aripnza del empleo de Ja compulsión física mas o menos legitima•. G. 

Almond and J.Cnleman, Th• polltlc1 of th• dovolopln9 aroaa, Universlly of Princeton 

Press. 1960. P.7. Tambien Eisenstadt se Inclina por Ja version weberiana, definiendo 

al sistema poi ítico como 'la organización de una sociedad territ.ori~l que tiene el 

monopolio legitimo sobrP el 11so autoritario de Ja fuerza física y su reglamentación 

en la sociedad'. l.01 1!1to1nu poi (tices do Jos l1nptrlo11, Madrid, Revista de 

Occidente. 1966. P.31. Las ~ersiones de Almond y Eisenstadt estan mu~ apegadas a las 

nociones weberianas de Estado, mas la del segundo, y en buena medida son sustitutivas 

de esta categoría, muy desaprovechada entre Jos tratadistas de la modernización. 
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or9,.nlz,.c:innes y ch• eY.i<;ienci"s poJ{ticao;, Comprende tAmbie>n Ji\ 

r;;op<icirl;;>rl rl<> r<>solver los n111>vos y camhi<1nt1?s tiros rle problemas, que 

el propin siod"m" pror111c:e o 'l"e le pl,.nlPAn e>><igencia<; "nteriores'. El 

t1esarrol lo pr.:>l Ítir:r.:> PS 11n rrnceso r:ono;t,.ntP rle "º"rtaciCÍn rlel sist.ema 

político: Aj11stP" lo« cAmbios pron11c:lrloo; en !As esfF>ras 

inst.itucionales que Jo<: const.it.uyen; i'lcomorl<'lrnient.o favori'lble a un 

sistema social cambiante, y cuya tri\nsformacidn intencional es de su 

responsabilidad. En suma, es una capacidad del sistema político. Por su 

parte, Almond y Powell lo definen corno 'la creciente diferenciación y 

especialización rle las estructuras poJ{t.icas y el continuo proceso t1e 

sec11larizaciÓn rlP ¡,. cll)t11rA política•. <21 Tal es Ja concepción ele! 

t1esarrollo rolítico consirlerarlo como caracinad. 

F.I rle=:.rrnll<J p<:>Jlticn F<n lo« P"Í""" s11brlE>sarroll'1rlos Mebe 

ronc;i~tir Pn Pl P.~t~t--)Pr:imi~ntn riP n1u?\10s procPso~ e instituciones 

pnJ(tic-=1.~, 111P Pn 11n rnn,drni1=ontD c:r:i.nlinlla, pra9reasi\10 ;.i pasiti\/o, sean 

C~J1~CFIS (ip nr9~t1i7~r:iÓn .,., .:=-?l11tjri~rniPnto rip f11r;-r-t~S roJ(tiC-?S. Que Sean 

'lpta« p'lrA •rns"~'"r n11P11<:>= roanos Me ;;occión poi ític" sin r¡ue 11n fr·acaso 

ocasional P'""º" pro"oc:Br s11 c;dn;;. o estBnr.:amiento, o la resiresión 

hlst6rtc,., cama sF h" podirlo visualizar !?n al911nos países dE> Asia y 

f2l S.N.Eisen•tadt, 'b11roc:raci~ :'desarrollo político'. En la antologia de J, 

Lapalombara, Burocracia y d•aarrollo polfttco. Buenos Aires, Edit.Paidos. 1970, 

Pp.92-112. G. Al~ond y G. Powell, Política comparada, Buenos Aires, Edit.Paidos. 

1972. P.95 
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Afrlr:a, y en menor medida en los de Amé'rir:a Latina, (31 

Un sistema poJ{tir:o desarrollado debe y tiene que absorber nuevas 

organizaciones políticas y un abanico de nuevas exigencias. Estas 

Últimas pueden clasif ir:arse en cuatro tipos: al ejercicio simple de 

ciertos derechos legales de petición; bl esfuerzos por obtener una 

representación colectiva; el or:11par:ión de Jos cargos públicos de 

1 iderazgol dl integración de diferentes grupos de intereses, talt?s como 

partidos, camarillas, etcetera. Con objeto de responder con eficacia a 

las incertidumbres del cambio, el sistema político debe encontrarse 

situado en una etapa avanzada de modernización, es decir, su grado de 

diferenr:iar:icí'n tiene que ser tal, que cada institución podtica 

contenga funciones suficientemente especializadas. Eisenstadt afirma 

que •cuanto más diferenciado u organizado en roles y estructuras 

especffir:as esta un sistema político, tanto m~yor es su capacidad para 
1 

elaborar orientaciones y objet1'.l!:.>s autonomos•. (41 

(3) La literatura sobre desarrollo político es a~plia. En castellano, ade~~s de obras 

antes citadas, puede consultarse la de Helio Jaguaribe: D11arrollo político: aentldo 

y condlclon11, Buenos Aires, Edlt. Paidos. 1972. Ta~bien de Jaguarlbe: Domarrollo 

tconÓmlco y político. México, Fondo de Cultura Econo~lca. 1972. Finalmente, Joan 

Garces, D11&rrollo político y dtur-rollo 1conÓiaico: loa c111011 de Chile y Colombia, 

Madrid, Edil. Tecnos. 1972. 

141 Eisenstadt, op.clt, 1 p.!24. 
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Lln ststerne> político diferi>nci;,do, por const911ientP, esta Pn 

mejores condiciones de capte>r y resolver los problemas que se generan 

en Ja sociedad, sean econÓrntcos, demo9ri'Íficos o de cualquier indole. La 

rlifer<>nciaci6n larnbien le capacita no solo para absorber los cambios en 

su est.r11r:t11r,., sino tr1mbien Jos prohl!?rna5 9Pn<>r;icios en Ja 5ociedad 

int<>rn"cton"I. H"'." q11p r<>car·nar, sin ernbar90, q11p la rliferenciación 

p11<><1P "'"r '""""'" rl<>I cnlap5o político 'l""' r!'>511lt;i rlp 11n;, modE>rniz<>clón 

frustrarla. 

F.ic;pnc;t.arlt propon<> c11atro car·acte-risticas riel rlesarrollo polí'tlco: 

1\ alto gr;>do rlP rlif.,rPncl,.ciCÍr1 de in5tit11ciones y pi'>pPJes polfticos, y 

el desarrollo de 1Jna or9ani1aclÓn poJÍt.ica C!?nt.ralizarla y unificada con 

objetivos y oriE>ntaciones a11tónornas; 21 expansión ele las funciones dE> 

las organizaciones pol(ticas y administrativas centrales, hacia otras 

esferas institucionales 11bicaclas er1 Jos diferentes 511bsistemas de la 

sociedad¡ 31 tendencia a Ja difusión del uso rlel poder político en 

sectores mas amplios de Ja sociedad, sobre todo ampliandose a Ja mayor 

parte de Jos Individuos adultos; 4l debilitamiento de las estructuras y 

funciones tradicionales: el gobierno y Ja Jegitimaci6n pre-coloniales 

son sustituidas por nuevas formas rnanif iestamenle orientadas a Ja 

respons~bilidad ideoJ6gica e institucional de los gobernantes ante Jos 

gobe!"nanos. 

Las bases institucionales del apoyo pol{tico cambian completamente 

de fuentes; Jos lazos asignativos son suplidos por relaciones en las 
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q11e IA ohen!Pnc!A "" sr:1portA Pn bA51?s c1P leAJb.cl ri'lcional. Par" 

gobernAr 1 loe: lirleres rlE' los f1aÍ<=<>s c11brlesarroJJarlos requiE'ran rle apoyo 

pol(tico suflcientE>, esto e-s, e-xist,,. 11n¡; r,,.lac!Ón nirecta e-ntre- los 

problE>mas rle las or9anizaciones políticas y las fue-ntes rle- las 

demandas, con e-1 ?poyo pol{tico. Las e-xi9Pncias políticas, e-n cuanto 

tale-s, son e-1 pronuct.o de ?rllpos que- han articulado intereses 

espec{flcos. En consecuencia, son formas de organización política 

especializada dentro del sistema político. Estos grupos, 

principalmente, son los partidos, los 9rupos de presión, los 

movimientos sociales y los movimientos de opinión. Cada cual tiene una 

exixtencia autónoma y una orientación poJ(tica particular. 

Los grupos de presi6n son rlefinirlos como organizaciones políticas 

con intereses articulados -económicos, religiosos, éticos, tribales, 

i;:.tc.-, c111as rlemanrl"s especific:i'5 rebl's"n s11 Cl'rl'ct.er sustl'nt.ivo y 

pene>tr"n en l;, i'lre>n" poi ftica b11sci'lnrio 11n"' resp111?sta positiva dE> los 

poderes pdblicos. l.os movimi1?ntos sociales van mas al la rle- la 

5i>tlsfacc.ión de un rne>ro intere-s: sus objetivos, mas ;unplios, se> 

orientan no solo a la transformaci¿n del rPgimen político, sino la 

sociedad misma. Los movimientos de opinion p~blicR son Ja e-xpresi6n de 

grupos cuyas exigencias no estan "firmemente comprometidas•¡ mas bien 

tiennen "'critic"'r ':' ll'llor'lr programas ;1 hechos pol{ticos, sl'-gun 

~oncFr~innPs Avfo)O?ica~ ~, sjm~oJicas. Fin~lm~nte, Jos partirlos 

pollti~~~ ~~n r~n~irl~r~n~~ c~mn int~9r~rlor~~ n~ las tr8s 

m"nifPstacianPs poJ(tirAs prPcPnPntPs, meriiante la organizaci¿n de 
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I 
Instituciones especializadas, una jerarquia interna y un programa 

definido de acción. Esta conjunción, sin embargo, se fundamenta en la 

adhesión Individual y colectiva a ciertas reglas, y a propbsitos 

colectivos basados en la solidaridad y lealtad sociales. 

Dentro de una perpectiva similar, Gabriel Almond explica que los 

sistemas políticos tienen dos tipos de funciones: de ontrada y mal Ida, 

Las funciones de entrada comprenden a la socialización política y 

reclutamiento, la articulación de intereses, la agregación de intereres 

y a la comunicación polftlca. Las funciones de salida a la elaboración, 

la aplicación y la adjudicación de reglas. Aunque existe una 

especialización de los partidos como agregadores de intereses y de los 

grupos de presión como articuladores, ambas organizaciones y otros 

movimientos políticos inciden en las mencionadas funciones de entrada, 

cuyo propbsito, explica, es las de coadyuvar a que el sistema político 

procese -por medio del gobierno- las tres funciones de salida. !5l 

Por su parte, Eisenstadt explica que las formas de organización 
1 

politlca aparecieron en secuencias diferentes y sus acciones tuvieron 

diferente ritmo, dentro de cada sistema político, "pero su desarrollo y 

cristalización pueden considerarse como el n~cleo del proceso de 

modernización política•. En el mismo sentido, el autor advierte que "el 

desarrollo político autosostenido constituye, por tanto, el problema 

(5) Almond and Coleman, Tho polltlcn of tho dovoloplng artau 1 pp.15-17, 
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centr<1l clP l" rnocferniz"lc!Ón, y I" pierlr;> ne tor¡11p dP eo;te> crecimiento 

es 1;;1 c;;1pacin<>n p;;1ra ;ofrot"r PI c;;>rnbio continuo•. Ai'r<>ne qlle son cu<>tro 

lnc: nr9,.nic:m"" p1Íhlin:ic: 'l"" 11n o;ic:t.•rn"I pnlític:n rlPhP te>nf'>r, pRr" lJe-var 

~ c?bn 1.=t =-bcnrriÓn rtp 11r1A ~rnrli~ fiivPr·sirl8fi rlP tiro~ c.!3mbiantes de 

or9~niz?rinne= ~ Pxi9Pnri~~ p~lític~~, ~ p~r~ ~frnnt~r can Acierto las 

t.PnsionPs pron11cin;;>s Pn "" c;pno, e>n la sociena<l nacional o en el 

amble>ntP lntPrnRcion .. 1: ino;titt!cione,; parlArnPntarias, or9anos 

ejecutivos, partirlos pol(tlcos y adrninislración p~blica centralizada. 

Mecll<1nte> eo;tas c11atro or9anizaciones -r¡11e nos re>c11f'rcl<1n las icleas 

anteriores ele Almond-, el sistema político esta capacitado para 

asimilar nuevas or9anizaciones y clemandas. Concluye ale9ando que 'su 

papel es la inst.it.ucional lzaciÓn de la capacidad para absorber el 

cambio en la or9anización y en las exigencias políticas', (6) 

La creación de un gobierno fuerte y legitimo, apto para 

enfrPntRr<;P" las infl11encias externas y los intereses privados 

\ocaJPs, nPbP c:omplPmPnt;irsP con l« or-9;ini7ación de> 11na anminsitración 

p4blica que favorezca el cambio y eo;tp ti'rnbien pPrme,.rla" la 

transformación. En el apartado tercero de este capitulo analizaremos la 

formación del 9obierno nacional y en el Último las condiciones del 

desarrollo rle la adminlslraci6n p~blica, 

16) lbld, p. 147, 49 y 50. 
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6. l.e Slt.uac:lón Hl11t.Órlc:a lle 1011 P11ímu Subdeurrol ladon 

Algunos autores, como EisPnst;,dt, se>stien<>n fJllf? los países 

subdesarrollados no siempre se plantaan condiciones favorables para el 

des,.rrol Jo poi ftico, por· motivo dP las tendencias autocraticas dE> 

algunos de sus <:inhernantes. Por consig11ient.e, tampoco favorecen el 

desO'lrrollo de Ja administración pública. LF> c"usa p11edE> Pncontrarse er1 

el desenvolvimiento asim~trico de Jos sistemas poi íticos en Jos paises 

snbd"'"""rroll">rlos. Crel'> CJ""' PI nri9<>n d<> l" ;,simetria :'el desf;¡samiento 

es un pron11r:to nir<>r:to de 1'1 r:oloniz"ción, porq11? •una caracterist.ica 

de todo proceso de tr•nsición ~ cambio en las sociedades 

c;ubrlei:::arrollei.rl.:.:is F?S q11P. f11t::o, ~' si~ue sienrlo, tieseq11ilihré\rlo". Encuentra 

por c;>11s" In CJ"" 1 J"m" "r:?r">cter· bao;ico del coloni"I ismo", como una de 

las formf's por las cuales Jas metrópolis europeas explotaron Jos 

rec11rsos económicos dP las colonias~ promovieron la sumisión poi ítíca 

rle sus habit.antes. (7) La consecuE>ncia es que hoy mismo Jos pa{ses 

descolonizados, guardan una posición de inferior·idad frente a las 

potencias europeas. 

IJno de los renglones donde se observa con mayor claridad este 

nec;er¡••ilihrin, e<; <>r1 I" difl'<r.,.nc:i" E-r1lrto el 9r.,do dP rnocter·rtización del 

(71 S.N.Ei•eno;t~rlt, •!).,sarrollo político'. En la anlolo9ía <lE> A.Etzioni :' E.Etzioni, 

Lo1 cambio• 1ocl1l•1: f~•nl•a 1 tfpo1 y conEecu•nclan. Hixico, Fondo de Cultura 

Econ6mica. 1968. Pp.280-291. EspecialmE>nte, p.280. 
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•Pctnr r~hticn rPntral ·y el dP l•s entictade• lnc•l••- Tal como ya lo 

p11fiimn~ nbc;Pr\l;ir, 1""~ rf:'+PnriAi~ ro}oni.;:i}P.5 ~O}n e;~ rrR>OCllp;tiron por 

tr,.n•fnrm•r" la• in•t.it11r:inn<?c cPntr=tlE>s. Cnn rPsp<>cto ,.¡ "mbito rl€' I<> 

pol (tic~, P.l r.:;irobin (:;,~ \1Priflrr.:o r-.n 1oc:: c:;i'?11i~ntPs ~spec+os: a.) 

egt?b)PcimiPnto cie c;ic::t~m~c. 11nit~rio~ rlP .=..rimiriistr~ción; b\ 

mejor<1mil"nto de los procPrlimientoo; trib11tarios; c) perfeccion<'lmient.o rle 

las institnciones jt.,1iciale<;;, Por c11,.nto al ;<rnbito rl<> l" economía, los 

cambios introducirlos por las metrop6lis se circunscribid a la creacicin 

de 11n me-rcado int@rno que se> e"<tenctio a los centros de cons11mo, en 

t.anto q11e la mateoria deo educacicin se ciño a la formación deo minorias 

nativas selecta•. 

El cambio promovido <>n PI centro no se extendio a la periferia. 

Est" fllP 11nA polÍtir:" rl"'liberi'ld• ~, r:nnr:PrLu1;i Pntr"' los cnloniz:;dores y 

l;\s .::..Htori<l~rlP~ lncAlPt;=;, teonrliPn+Fo ~ P"it~r l~ morlernizacid'n J?n las 

alcie>ao; y l""' i::nm11nictad@• t.ribilles, P"r" P"'rp@tnilr formas rleo "ida 

tr,.dlc:'.lcn"lle<; ~· tribalPS. LO\ m"~'Dr par+ .. ne SllS "-Ctlvirlanes 

administrativas en el plAno local se concretaron a reforzar a las 

relac:'.iones y las arganizac:'.ione e~istent.es, mantener eol arden pdbllco y 

reorganizar los ststt?rnas triblltarios. Seglln E'iseonstadt, Ja 

administrac:'.i6n intentaba Introducir innovaciones, pero "dentro de un 

amb!enteo soc:'.ial relativamente inmutable, con Ja finalidad explic:'.ita de> 

limitar los C'.ambios a mate>rias tec:'.nic:'.as•. (8) 

(81 tbld, p.281. 
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Lapalombara, otro estudioso del tema, tambien encuentra obstaculos 

al desarrollo polfti~o en los países subde5arrollados. Espacialmente an 

Asia~ Africa los vestigios coloniales y las instituciones de antiguas 

dominaciones tradicionales son valladares que se alzan ante el 

desarrollo político. En buena medida esta situación tiende a agravarse 

por el estado caótico y polémico que guardan las sociedades 

descolonizadas, una vez que alcanzan su independencia. En un primer 

momento se ponen en juego el principio de consolidación de la identidad 
/ 

nacional y frecuentemente el retorno a viejos simbolo5 de autoridad. En 

segundo lugar, los nuevos dirigentes se esfuerzan por edificar una 

administracion póblica que maniobre adecuadamente en una sociedad 

levantada sobre vestigios pre-coloniales y coloni~Jes. Frecue~temente 

este objetivo se ve frustrado o retardado por la situacidn cadtica que 

existe en las primeras etapas de vida independiente. En una situación 

tal, la burocracia comienza a jugar un papel Importante como 

estabilizador del orden social y por consiguiente la virtual ampliación 

del radio de acción de la administración pública. 
I 

!9l Asl, 1 a 

organización social establecida por los colonizadores, siendo moderna, 

al menos en cierto aspecto, se alza como el principal obstaculo a la 

modernización. 

!9) Joseph Lapalombara, "Burocracia y desarrollo político', En la antología editada 

por el propio autor, Burocracia y d11arrollo político, Pp.15-61 1 esp&clalMente p.44. 
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Esta situación fne creando una contradicción explosiva cuyos 

efectos rebasaron la etapa colonial y aparecieron dramaticamente 

durante la época Inicial de la independencia, cuando las naciones 

subdesarrolladas intentaban establecer las bases de organización de su 

vida pol{tica. Esta contradicción quedo manifiesta en dos aspectos: por 

un Jarlo, se intento crear amplios~ morlernos ambientes políticos y 

admlnic:tr:oti"n" simil,.re"" Joc; ne l" Ppoc" cnlonii'<l, pero, por el 

nt.ro, lirnit~rla~ ~ sir11rn~ rPl.:::1ti,,MrnentP irirn11tabl~s y con act.it.ucies 

tradicionales. EstR contracticridn no c:e rircuscribio Rl ambito 

polít.lco, puesto qn<" se extendio a los mas rliversos sectores ne la vina 

social. Pero fue en la polítlcR nonde t11\lo su mayor dri'lmatismo, porque 

las explotación y dominio de las colonias estuvo orientado a crear un 

desarrollo polftlco estrecho y ce~ido al lnteres metropolitano, el 

cual, al mismo tiempo, no trastoco mayormente la fidelidad y la 

obediencia tradicionales, 

Otros problemas deben sumarse a Jos anteriores, entre ellos el que 

las met.rópolls lntrod1•j<?rAn criterios !?tnicos de dlscriminacion entre 

b 1 ancas y nat 1 vos, l n '1"" obst r11yo el acceso 9enera liza o o de- los 

se911nrlas => ¡,.s ln5tit.Pciones rnadern;;s. Se> 9Pnera Ja p?.radoj?. de que, al 

t.iempo q11<" los coloni7;Hlores rlebi;;n inspir;;1r act.it.iides favorables entre 

los nat:i"º" hac:i;; la5 instit11c:iones rnode-rnas, tambie-n tenian que 

obstruir su Ingreso~ el virtual nlsfrutre ne las mismas. Asl, en tanto 

negaban a la5 natl\los las beneficios de ¡,. modernizacidn ~ los 

enclaust:raban en las esferas tradicionales, al mismo tiempo movilizaban 
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su fuerza de trabajo y apoyo político para la construcción de 

instituciones modernas. Aqul se encuentran grandes incertidumbres del 

cambio, cuando las naciones recien constitu(das en Asia y Africa 

alcanzaron Ja emancipación política con la herencia nefasta de una 

sociedad llena de contradicciones. 

Seg¿n Eisenstadt, una vez lograda la independencia en Jos países 

subdesarrollados se perciben los siguientes cambios básicos:. creación 

de un Estado nacional sobre bases heredadas por Ja colonia y que 

condiciona de manera Importante la forma en que es organizado. Esto da 

por resultado la elevación de formidables obstá'culos que interfieren el 

desarrollo y Ja consolidación de los gobiernos nacionales. 

Paralelamente, surgen nuevas símbolos colectivos de adhesión, 

generalmente promovidos por la ~lite política que encabezo el 

movimiento emancipador, que tienden a justificar las tendencias 

olig~rqulcas de los gobernantes y a recrudecer la oposición de grupos 

desplazados o perjudicados por el cambio. f!.Ol 

Dado que estos países carecen de lo que Eisenstadt llama "capital 

originario y pericia empresarial privada", el factor sustitutivo nace 

de Ja intervención estatal en la mayor parte de Jos ambltos de Ja 

sociedad. Así, el crecimiento de la organizacio'n gubernamental es la 

consecuencia de la ampliación de las actividades estatales, la 

!!Ol Ibtd 1 p.286. 
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ampllaci¿n de servicios p~blicos y el crecimiento del aparato 
1 • 

burocratico. Pero dentro de las pol{ticas gubernamentales se emprenden 

acciones a favor del desarrollo de la burguesla nacional y hay un 

intenso esfuerzo por atraer el capital extranjero. Pero nace otra 

disyuntiva entre el fomento gubernamental al capital privado nacional e 

internacional, ~su creciente Intervención directa. 

Junto al creclmiento cuantitativo de la actividad gubernamental, 

se da una intensificación cualitativa que beneficia la formaci6n de un 

grupo prlvl leglado de propietarios del cap! tal y burc:í'cratas, no siempre 

suficientemente cohesionado, que reclama posiciones privilegiadas de 

poder y prestigio, e Intenta asumir la conducción de otros grupos de la 

sociedad. Junto a la burguesía local y la burocracia, tambl'n Jos 

terratenientes y las caciques locales reclaman sus cuotas respectivas 

de poder y beneficio. Las exigencias de la burocracia política brotan 

de su adhesión a los valores colectivos de solidaridad, ligados a su 

presunta personificación de la independencia y la glorif icaclón de las 

movimientos de liberación nacional. 

Hay pues un estimulo al gobierno para que busque bases mis amplias 

de obediencia, pero a la vez tiene que abrir mas anchos canales de 

participación política a los ciudadano~, La paradoja del desarrolla 

paJ{tico es la de tener que centralizar el poder y compartirlo, 

Elsenstadt apunta que "los nuevos regímenes no pod/an mantenerse 

enteramente sobre la obediencia pasiva que habÍa predominado en lus 
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países coloniales, ya que ellos mismos habian socavado esa clase de 

odediencla". lllJ 

Esto explica porque Jos maulles políticos, planteados sin 

suficiente apoyo político por algunos JÍderes, como la reforma agraria, 

el bienestar social o Ja industrlallz~ción, resultaron un fracaso. AÚn 

no estaban desarrollados nuevos s(mbolos de solidaridad social 

suficientemente comprensivos, p~ra agregar una mayor cantidad de 

cludadados participantes en política. Al mismo tiempo, muchos 

gobernantes se esforzaron por obtener Ja identificación de las masas 

con las nuevas organizaciones administrativas y Ja burocracia, y 
/ 

estimular la lealtad hacia ellas. Finalmente, tambien intentaron abrir 

cierto juego polftico, aunque supeditado a Ja estabilidad política. 

Bajo estas circunstancias, Eisenstmdt explica que Jos J{deres 

polftlcos y los administradores públicos aspiraban al monopolio del 

poder y el prestigio, usando al efecto tres mecanismos: al formacidn de 

una jerarqu{a de rangos políticos articulados a partir de Ja 

organización gubernamental; bJ establecimiento de instancias 

]imitadoras y canalizadoras de la movilidad social, dentro de patrones 

prestablecidos por ellos mismos; c) tendencia a someter a las mas 

importantes actividades económicas, profesionales~' culturales, al 

control del gobierno. Añade que, •en consecuencia, existe la tendencia 

<tll Ibld 1 p.287 
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a producir una tensicin y una ambivalencia constantes en las relaciones 

entre Ja minarla politica, otros grupos minoritarios y nuevos centros 

potenciales de poder•. Esta circunstancia, derivada de la herencia 

colonial y el cambio desigual en la independencia, inhibieron el 

desarrollo de distintos tipos de instituciones políticas, lo mismo que 

las actividades necesarias para su conservacicin y desenvolvimiento. 

( 121 

As(, la desigualdad en el cambio dio por resultado un desarr·ollo 

desigual en los distintos objetivos y orientaciones entre los diversos 

grupos políticos. Tambien produjo la incertidumbre del gobierno para 

optar por lo que Eisenstadt considera sus alternativas: al retardar la 

modernización, conser·vando en lo posible autoridades y fidelidades 

tradicionales. Tal es el caso de Paquist.(n y Filipinas, en donde se 

procuro el desarrollo de las instuciones centrales, permitiendo la 

sobrevivencia de los grupos locales autárquicos; bl o tratar de 

aniquilar rapidamente el poder de los enclaves tradicionales, 

sustituyendolos por instituciones modernas, pero a la vez, contener el 

desarrollo autdnomo de nuevos focos de poder. En Indonesia y la India 

se opto por esta alternativa, que procuro un desenvolvimiento 

relativamente moderno. 

<121 Ibld 1 p. 289. 
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Sin embargo, como afirma Eisentactt, en ninguno de los dos casos 

pueden las minor{8s gobernantes evitar el dilema, )'ninguna solución 

parece contribuir a conservar !a estabilidad gubernamental. Las 

probabllidades del desarrollo político no dieron a las nuevas naciones 

alternativa mejor que centralizar el poder político y constituir 

gobiernos fuertes, capaces de sortear las m~ltiples dificultades que 

lmpl lea la model"nizaclón, Ja opción segunda: integrar organismos 

públicos y grupos políticos modernos que abran nuevas formas de 

participación y reclutamiento, buscando el aniquilamiento de los 

ancestrales poderes tradicionales. Al efecto se organizaron gobiernos 

nacionales, que sin embargo se modelaron sobre principios europeos y 

norteamericanos, menudeando regfmenes parlamentarios y presidenciales, 

cuyas formas de organización difsr{an desproporcionadamente c:on las 

realidades políticas de les naciones recié'n constituidas. 

El papel de la burocracia dentro de los regímenes políticos suele 

ser decisiva, porque puede limitar las exigencias polít:cas, controlar 

las demandas generadas en el sistema político o absorberlas por medio 

de las instituciones administrativas existentes, o crear nuevas con 

este prop~sito. (131 La mayoria de los países subdesarrollados han 

optado por las segunda y tercera vias, pues un país recientemente 

Independizado tiende a la apertura a Ja participacion po!ltica, no ha 

su e 1 ausura. 

113) Lapalo~bara, op.clt. 1 mis~as p~ginas. 
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Aunque hemos considerado hasta ahora a una cate9orfa general 

referida a pa!n eubdeeerrollGdo, nos hemos estedo refiriendo preferente 

a los países cte Asia y Afrlca, pues son ellos los que han inspirado los 

estudios de modernización en su origen. Tambien la elección obedece a 

que los problemas del cambio generados por la modernización, han tenido 

en estos pa{ses las consecuencias mas dram~ticas. Finalmente, las 

nuevas naciones de ambos continentes son las de mas reciente 

incorporacidn al muncto moderno y es en ellas donde se sigue observando 

con mayor actualidad el efecto de las políticas de modernización 

implantadas en su seno. Por citar algunas cifras, debemos comentar que 

entre 1950 y 1965 hab[an en Afrlca cuatro naciones soberanas, ndmero 

que rapidamente aumento a una vein~ena ~ hoy dfa, •n ndm•ro muy 

crecido, los pa(ses independientes abarcan todo el continente, salvo 

casos como el de Namidia, bajo control de la racista Sudafrlca. 

A mocto de mera ejempliflcaci6n, pues no es propósito de este 

trabajo estudiar particularmente a ningun país, debemos mencionar que 

los cambios debidos a la modernización también incidieron en pa{ses de 

larga historia, como Etiopía, donde desde 1931 el absolutista y 

/ 
patrimonial regimen imperial ha sido mitigado con el establecimiento de 

la división de poderes, con un parlamento y un poder judicial, al lado 

de la monarquía. Como signo de desarrollo político, a partir de 1955 se 

I 
expldio una Constitución política, ingresando Etiopía a la forma de 
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Estado de derecho, junto con Ja impl3.r.tación del sufragio para los 

adultos y la orgart!z~ción bicarner«l del p«rlarnento. Tarnbié'n lo p«Íses 

relativamente nuevos, corno Liberia -formada por inmigrantes negros 

procedentes de los Estados Unidos-, inaugur·ar·on pr.:Cticas políticas 

modernizantes, en este caso bajo el modelo norteamericano y su régimen 

presidencial, mas la adición del municipio corno unidad política 

fundamental, Finalmente, Kenia, emancipada por v{a de una guerra de 

liberación nacional desde !963, se inclinó' por un régimen parlamentario 

segun la tradición britanica. 

Como lo anunció Eisenstadt, los países de Asia y Africa se 

inclinaron preferentemente por seguir modelos ya experimentados de 

gobierno occidental, esencielrnente el parlamentarismo y el 

presidencialismo, pero en claro contraste con las realidades locales 

imperantes. Por cuanto a los países africanos, el desarrollo político 

tendió a plasmarse en la organización del r~gimen, que en la mayoría de 

los paises ha comprendido una Constitución escrita, sufragio universal 

para los adultos -lo cual ha sido basicarnente una formalidad-, 

parlamento, ejecutivo, administración pública dependiente de aquel, 

poder judicial y gobiernos prO\dnciales y locales. (14l 

!141 Harold Alderter, La adminl1trac:ién pública tn la¡ nu~vam ncc:lone!, Buenos Aires, 

Ed!t.Paidos. 1970, P.11. 
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Con respecto 3 la org3nizaciÓn política territori3l, 
, 

tambien los 

modelos gubernamentales fueron occidentales: se opto por regímenes 

unit3rios o feder3les. En cuanto 3 la c:onform3c:i6n del poder 

legislativo, las opciones t;..mpoco fueron variadas: una o dos cámaras. 

La regl3 en todos los países, tal como lo hemos venido advirtiendo, ha 

sido el peso político decisivo de la administración pública, por el 

poder acumulado que ha ido alcanzando la burocracia. Tal como puede 

advertirse, Jos antecedentes coloniales han sido decisivos para la 

formación del re"gimen en la etapa independiente, 
, 

segun se trate de 

ex-colonias inglesas, francesas o de otra potencia europea. En los 

países de tradición colonial brit~nica ha imperado un sistema 

descentral!zadn, en las de tradicl6n francesa ha sido la 

centralización. Hay que mencionar que, sin embargo, los ingleses fueron 

preparando algunos cuadros administrativos para favorecer el gobierno 

de sus futuras colonias, una vez alcanzada la independencia. Pero estas 

medidas fueron incompletas e insuficientes. 

/ 

Los franceses, en contraste al regimen indirecto y descentralizado 

practicado por los británicos, establecieron durante la época colonial 

un sistema tan centralizado que llamo la atención de sus 

contemporáneos. e !5) Al lado de Ja centralización, exist(a el hábito 

115) Entre los Interesados por los problemas coloniales destaca el Ilustre Alejandro 

de Tocqueville, quien en su "Reporte hecho a la ca:'111ara de 
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dP hacPr usn fr-Pr1111?ntF1 ri~ )E\ ft1.er·zM pe?ra ~tijPf:.;\r ?. lo~ gohi~rnos 

locales, "unq11e riert<'mente esta pr·"ct ic8 ee+aha m1.1v ?P.ner"I i7a<la en 

todas l"s colnnias afric,,nas. llna hPrenci" podProsa fue el criterio 

unitario de ?ObiPrno t.erritorial, que se remor1t.a a las raices mismas rle 

Ja tradlcidn política francesa. Finalmente, contrastRndo con Ja 

ewperiencia hri+anlca, Inspiradora al menos parcialmente del racismo en 

Sudaf rica y Rod hes i a, 1 os ca 1 on i z adores franceses perml?aron su c11 l tura 

a la pohl,,cion n"tlv". Como otros imperios coloniales, el frances se 

fue des9,,jandn 9radualmPnt.,, hast" -:11lrninar F>n l" crnent" guE>rr" de 

lnrlep.,.nrlPnr:lc> ele Ar?ellc> qtte lP f11e t'3n costos"~' r:uy" eY.acerbación de 

animas tt1vn s11 or 19Pn "'n "'111.,.l J;, "P"'rt11r" r11lt11r"1 fr,.ncesA. No debemos 

nJvirl;1r 'l"" Ar9el ia, flrlE'm""'• erfl c-onsirler;,rla par+., int.,.9ra e 

indiuisiblP rla Fr'>nr:i". 

f.<> rlPscoJrrni7;;>cion en Asia si':_!ula tJn r:amino rE>Jativamente rliverso 

al de Africa. Ar:¡ui Jos dnminios britanicas si•;.wieron la experiencia 

polftica rle s11s colonizadores cuanrlo se emanciparon rle Ja Met.ropoli. 

Quiza Jo mas rlestacado ha sido el l?sfuE>rzo por conciliar la realidad y 

Diputados, a nombre de la Comisión encargada de examinar el proyecto de ley relativo 

a los creditos extraordinarios demandados por Argelia', examino la formidable 

centralización a que estaba sometida Argelia, pues se gobernaba directamente desdt> 

Par(s, sin qne, c:omo loe departamentos de Francia, mediaran funcionario5 regionales, 
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Jos modp)os dP s10biPrno, princip;,lm<"nt@ F-n In Tnrlin, p&rri ron el 

.::iiñMrlirio rlP 1;1; ~rert11r·rl a n11e\la.5 instit11cinnP~ n~i:c::-irl~s riel Mesarrollo 

polftico intE>rnn, r:orno PI P;ortirln rlPl Con9r1?so, lltHJ rl& los pnrtidos 

poi {t ir::o<= mns "nt i911ns rlpJ rn11nrlo, :''-" q1tP f11p formarlo l?n 188~. 

Corno p11ec1e absPr\l?.rc:::~, )Ms n1~p\1as rtMcioni::-s <~F< Asia y Africa han 

t.rei.t;trlo rie conj119Mr r~':_Jirn~r1es e'iogenos y sur; part.iculares condiciones 

socio-históricas, Jo '1""" 9Pnero 11n <;;1ra\IP rleSó'\juste E>r. Sll vida poi (tica. 

Es conveniente, entonces, pensar en sistemas rle gobierno cuvas 

funciones reflejen las realidades locales. En el "parlado si<;rniente se 

plantean al9unos sistemas de 9obierno viables, posiblemente, en los 

países subdesarrollados, considerando sus condiciones sustRntivas y los 

9rados de desarrollo político. 

B. Principio• do Goblorno •n loa Pa!aoa Subdoncrrolladom 

Los estudiosos de I" rnorlernizaci6n, t;,I corno Jo h&mos podido 

obsPrvar, han criticado Ja inr::ompatibilirlari Pntre los re9imenes 

formalmE>ntE> E>stAblec ido<; P.n Jos paf<;es s11bdesarrol lados y sus 

resppctivas sit11acionPs políticas. Hay siran rlosis rle verrlad en sus 

exposiciones, pues los re9irnenes son el prorlucto de> circ11nstancias 

históricas concretas y su adopción supone un siran esfuerzo de 

conciliación, ajuste y e>fici<:ncia 9ub€·rneomenta!. Por otra p<1rte, las 

tradicionales clasificaciones gubernamentales estan siendo abandonadas 

en favor de otras, nuevas~ acordes a los cambios políticos. Desde el 
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si9Jo pasado Woodro•• ~lilson a?r"?º" ¡,, '.dr>ja biparticiÓ11 

parlamentarismo-rresiriencialismo, 11na forma de ?Obierno que consideraba 

informal e ilegal, pero viva y real: E-1 congr<Ulimmo. Recientemente 

Samuel Huntln9ton h" dicho r¡ue lo irnport;inte hoy rifa no es la forma de; 

gobierno, sino el 9rado de 9obierno. <J6) En suma: las preocupaciones 

contemporaneas sobrE> los re9imenes se inclinRn por estudi<'lr Jos 

gobiernos efectivo<; rle los p;,Ío;P.s c;uhrlesarrolJarlos, mils qHe sus 

esr¡11e>mao; form'1le", "rl'?St'1c'lr I'> import,.nci" dE>I f"ctor ele 

911bern;ibilirlarl n r<>p'>cirl:;¡rl rlp rnnducr:ián rle 11n;;i o;or.:ii?rlarl. 

(161 Wilson sostenía que el contraste mas grande que existe en Ja 'política moderna•, 

no es entre E>l gobierno monarquico ~el gobierno presidencial, sino e>ntre el re9imen 

parlamentario~ el regimen 'congresional'. El primero 'es el gobierno de un consejo 

de ministros responsables', el segundo 'el gobierno po~ los comites' del Congreso en 

un re9im~n presidencial. Es, en suma, el gobierno efectivo de Jos comites 

congresionales que ~uplanta al regimen presidencial legal. El 9oblerno 

can9r••ian11:r•9im•n paJ(tlca de 101 Eatedau Unlda1. Madrid, Espala Moderna. Sin aRo. 

Pp.2-4. Por su parte, Huntington sostiene que la diferencia política mas importante 

no es aquella que se refierE> a la forma de gobierno, sino al grado de gobierno¡ que 

la diferencia entre democracia y la dictadura no es tan grande, como la que E>xiste 

entre los países que han desarrollado consenso, comunidad, legitimidad, eficacia Y 

estabilidad, y aquellos otros que no los tienen. El ordon pcl{ttco en 111 1cc!ed1d•1 

on c•~bla. Buenos Aires, Edlt.Paidos. 1972. P. 13. 
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F.n e>c:tp ?mhi 0 nt.P, ln" Ac:t.Pliinc:n<: "" J;, mnd.,rni1.'lción hAn inte-ntado 

irle>ntif\r'lr ~ ¡jpfjnjr a )ns prinripin5 inhPrPntes A] 9ohiPrnn rle Jos 

pe> {se<; sPbd"'""rro 1 l 1'><1oc:, y P>q:i 1 i ci'lr 1 as con<l ir: iones pecl' 1 i i'lres de>n t ro 

rle las cual"s 58 rlE>s.;irrolla c:11 política. Asi, sostienen que 511S 

dlr!9Pnte><; se P.ncu!>ntrE>n AntP Pl imperAti"o <ie> e>chAr a andr>r dos tipos 

rle> acc!one-s: por un ]arlo, capt.ar suficie-nt.e> apoyo pol ít.ico para 

promove>r e>l de>sarrollo econ6mico, y por el otro ampliar Ja 

participación rol Ít.ica rle> 1 a ciurladania. Sin embar90, t.ales acciones 

tlene>n que> ser reñl izadas e>n t•n marco 911be>rname>ntal básico que> ha sido 

hF..>redado por la colonia :1 e>n e>I cual la arfminist.ración pÚblica se ha 

pre-sentado como e>l factor principal organizado pRra e>) traspaso de>J 

pOdE?I" poJ ruco, a los nllE>VOS ':,l0hernant8s, 

F.I prohlPmR, romo Jo P~plic" DAvid Apt&r, .,., pvtiPnde al 

rPr:Jut;,miF?nto rol Ítir:o q11p, ;o¡tenrli .. nrlo a )as crf'>CÍf?ntes rlemanrlas de> 

particip,.ción, SE> pJ,,nte" Pn tre<; f11E'nte<; posibles: ,., fuE'nte basada en 

la Je>;;1Jt.arl P"rtirlari;.: los lirl<?res políticos que> asrir-an a Ja 

solidaridad de> IC1s ft•ncion«rios pt'>blicos, re>cltttan par« e-stos cargos<> 

los círculos mas ce>rcanos rle militant•s rle>l partido dominante-¡ b) 

ftte>nte> basad;, e>n l<> pose>sión de> pode>r poi ítico: e>xiste>n 1 Íde>res 

grupales o locales que> agre>gan a gran ndmero de> partidarios que no 

militan e-ne>) partido dominante> y que son fttente> pote>ncial de> tensione>s 

para e>l 9ohie>rno, t'ecie>n constituido, por lo que> convie>ne> darles 

partlc!paciÓn en las organizacione>s p1ÍbJ"icas; el finalm•nte, fuente 

hasarla e>n la capacirlarl y •1 talento: hay car9os, sobre todo e>n Ja 
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adminlstracion p~blica, qua tienon una naturaleza especializada y 

requieren personal altamente capacitado, por lo que estos puestos 

tienen un car~cter gererencial, organizativo y t~cnico, y solo pueden 

ser desempeñados con eficiencia cuando los ocupan profesionales y 

expertos. En esta·forma, es posible que los nuevos lideres resuelvan 

las exigencias de participación política y absorban probables tensiones 

sociales. Como dice Apter, "la combinación de un nucleo de élite con 

una masa de seguidores es la mas efectiva a los fines del desarrollo". 

( 171 

Es importante e! papel del gobierno frente a Ja modernización 

-añade- porque la burocracia asume un papel importante y frecuentemente 

establece una gran lucha contra el partido gubernamental. Sin embargo, 

el gobierno se situa como centro del juego político, por su capacidad 

de prevalecer como centro soberano del Estedo. En su función directriz, 

el asume la estraté'gica atribu-:ión de normar el -:omportamiento de la 

ciudadan{a, labor que esencialmente se manifiesta en forma de leyes. 

Corresponde a todos los gobierno -prosigue- el ejercio de cuatro formas 

de legislación: al legislación enmarcadora, que significa una amplia 

delegación de autoridad en unidades subalternas, generalmente a 

organismos aut6nomos o equivalentes; bl legislación supevisora, opuesta 

!17 David Apter, E•tudlo do la ~odornlzac!Ón. Buenos Aires, Amorrortu Editores. 1970. 

P.76. 
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a la anterior, y que se refiere al acto gubernamental de centralizar 

las decisicines de alto rango ~ejercer un control riguroso en toda la 

organizacit5n del gobierno; el legislación regional, referida a la 

delegación geográfica a fin de dar autor·idad a las provincias y 

localidades¡ dl legislación empresarial, que consiste en la 

Intervención del gobierno investido de la categoría de empresario, por 

lo cual, mas que contar con una burocracia administrativa, se emplea a 

I 
profesionales y tecnicos. 

Junto a la clasificación legislativa, Apter propone otra tipología 

del gobierno en los pafses subdesarrollados: gobierno do movilización, 

caracterizado porque monopoliza las energ{as, recursos y apoyo político 

al servicia de una cruzada contra el subdesarrollo; gobierno d• 

conciliación, que es aquel que sirve preferentemente a Jos grupos más 

poderosos del país; autocracia mod0rnlzanto 1 caracterizado por la 

filtración de los esfuerzan modernizantes en las instituciones 

tradicionales, pero altamente institucionalizado y compatible con las 

formas de vida tradicionales. !18l 

Otro autor propone una clasificación similar a la de Apter. Ira 

Sharkansky sugiere que existen autocracias tradicionales; élites 

burocr4ticas, gobiernos competitivos y gobiernos de movilización con 

1181 !bid, 

64 



l.A POL.ITICA F.N l.OS PAISF.S SUBDF.SARROl.l.ADOS 

partido domini'lntt?. (191 lino dE' los o;mbi<?rnos cvr<icteristicos es el 

tradicional, bajo pro9ramas de modernización, porque en el yace la 

disyuntiva del predominio de la tradición o ).a modernidad y la cuestión 

basica se resume en la busqueda de un equilibrio estable. En este 

sentido, los sistemas políticos que diri9en enfrentan el reto de 

conciliar una necesaria expansidn del desarrollo político, con la 

conservación de or9anizaciones tradicionales cerradas. La capacidad de 

un sistema político moderno -ha dicho Huntington- consiste en la 

amplitud de su receptividad de nuevas or9anizaciones y recursos 

poJ{t!cos. Los sistemas po!Cticos modernos y los tradicionales pueden 

tener el poder mas o menos centralizadado o disperso, asi como 

distribuido de manera diferente. Lo que Jos distingue es la proporción 

de poder mucho mayor en los sistemas modernos, haciendo que mas 

ciudadanos participen en las relaciones de poder, frente a los 

tradicionales en los cuales esta participacidn es mas estrecha. !201 

Volviendo a la clasif icacidn de Apter, aRade que cada gobierno 

debe ser considerado como parte de un sistema poJ{tico y este como 

componente de la sociedad. Por consiguiente, la sociedad demanda de su 

9ob!erno mantenerla dentro de limites adecuados de orden y estabilidad, 

(19) Ira Sharkansky, Adr:ilnl11tr1u:IÓn pÚb!lc11. México, Editores Asociados. 1972. 

Pp.41-42. 

<201 Huntington, op.clt, 1 p.134. 
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":" proma\1Pr ~'' prn9r~sn h~r-:i~ eiC<t.~djog c;11p@rinre-s .. Por i::nnsi911iJ?nte, las 

•c;al irl;.c 111 rl~) c;j!=::tem;:i poJ Ítir.o ~on P.J m~ntPnirniento ~' tles~rrn11n rle 18 

sociedad, Pn tanto r¡ue sus "<>ntri'ldas• c:nnsisten en las funr:innes 

admlnistrat.ivas, tecnolo?Í"-, recursos financ:ir,ros ;• capacidad 

gerencial. Dentro de esta perspectiuA sistemica, el gobierno funciona 

como procesador de estas demandas y le toca el papel de fijar las metas 

pol{ticas, estlmAr su costo, de>te>rminar ]¡?información n1>cesaria y 

r:alc11J"lr la coerción ".\fllicabl<>. Aq11i, en el proceso de las "entradas", 

explica Apt!>r r¡11e se determina e>l tipo de orgilnizilci6n esti<blE>cidil. Por 

r:onsl911iente, "s le1 correJ;;ción rle 1>stos elemE?ntos J;; q11e- rlet.ermina la 

argAnizri.r.ion ri1 1e ai:;11mf:;ln la5 siobíPrnoc;, c11yas ~lFirn8r1tos comunes son Jos 

si?11ientes: ;;11torirl;;rl, lealtad, capacirlarl f11nc:ional, organización e 

i cieolng{a. 

De ac11erdo con F?st." "'"f11 ic:ac:iÓn, Apt.er argumenta q11e los gobiernos 

de movllizacl6n aspiran" un cambio l"EHficill, parti!?nno d., li< 

t.ransformación de- s11 propia or9anización. Pero o;u objet.i110 fundament.aJ 

va mas alla: tienden a cambiar íntegramente a J& sociedad y Jos valores 

sobre los cuales se sust.ent.a. La idea básica es que el desarrollo 

consiste en el 9errne>n rle 11n n11evo orde>n social. De ac11E>rdo con eosto, Ja 

or9anlzac:!Ón 911he>rnament.al muest.ra los si911ient.es e>lement.os: al 

a11tor!dad jer<1rqnizad<., cl'~1as 1 ineas d"' manrlo en l<1 org<1nizaci6n 

9ubernam.,,.nt.el fl11yen hacia ebajo como •rna ca<lena en la cual los lideres 

poJ{tlcos i;!e>mprP tiF>nPn ;:111torirlad en todos los niveles, At•nque en cada 

"'slabon rl,,.Je911Pn parte rle la misma; hl l"altarl absoJ11ta que se exige a 
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todos los miembros del gobierno, de conformidad a los principios que 

rigen en la organizacidn; el capacidad funcional con flexibilidad 

técnica, requeridas para el desarrollo y mantenimiento de Ja sociedad, 

de modo que un m~todo inadecuado pueda ser sustituido facilmente; dl 

organización unitaria que mantiene una organizacicin ferreamente ligada 

a Ja autoridad centr·aJ, favoreciendo que las autoridades regionales 

sean nombradas desde el centro; el ideología especializada que impide 

la multiplicación de doctrinas políticas y fomenta el desarrollo de Ja 

identidad nacional. 

E5to5 gobierno5 de movilizacidn 5on centralizado5 y autoritarios, 

por Jo que su participación es fundamental para la promoción del 

cambio, cuyo proceso puede de5cribirse en e5tos te'rminos: sus metas 

tienen generalmente un caricter simbcilico y hacen uso extensivo de la 

violencia en detrimento del empleo de Ja informaci6n. Por consiguiente, 

Ja ciudadan{a tiende a informar al gobierno lo que este quiere que se 

Je informe. Finalmente, grandes masas de recursos financieros, 

destinables en principio para el desarrollo, son desviados en beneficio 

del pago de Ja coerción, con el consecuente incremento de las tasas 

impositivas. Al fin~! de cuentas, -explica Apter-gran parte de la renta 

nacional se aparta de empresas productivas y por consiguiente Ja meta 

del mantenimiento del sistema se jerarquiza por encima de su 

desarrollo. Con frecuencia e5ta opci6n política hace que se tomen 

decisiones errbneas, haciendo un uso amp1io de Ja coerción, reclamando 

mayor adhesídn a la ideologla Jnica y manipulando a la prensa y los 
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medios de comunice1ciÓn. Esto ere" 11n circl'lo vicioso y el blor¡ueo de la 

re-a 1 i mP.nt <ir: i ó'n nPr:esar i a para q11P e 1 ?Oh i P.rno Pnm i enrl C\ sus errores. 

(21 \ 

Se<;>11n AptP.r, "l?11n11s <;>nhiPrnos rle movilización suelen parecerse C\ 

los pa(ses soci1>listC\s de E1•ropa, porquP fompntan l" disciplina de la 

población v especialmente la rle Jos miembros rle partido rlominante o 

Línlco. Asimismo, como ar¡11ellos, aparPjado al control socii'>l fluyE?n 

eficace7 SE?rvicios rle bienestar y educación sociales. De este modo, Ja 

ausE?ncia de libertad, en .;;J sE?ntido dE-1 liberalismo c:Jasico y 

•teseferaino", es compensada con C\lta dosis de desenvolvimiento 

E?conÓmico en beneficio de las mayorias, pE?ro inhibe E-1 desarrollo de 

las bur<;>uesias nacionales. Huntin<;>ton ha llamado lC\ atencion sohre este 

punto, Pxplicando q11e E?n li'> llnion Sovietica Ja ausenciR de libertades, 

en el ~entido mencionarlo, han sirle ampliamente compensarlas con Ja 

eficaci" ?"be>rnamE?nti'll, riue ha 1'lcAnzi'lrlo mf>tas importantes en 

rlE2-~;l,..,..ollo Pconómir:o, hiP-nP~t~r c;ocia1, ..ti~trihuciÓn rle la riqueza y 

e9tab!lirl•11-i polftic:;" (2?\ 

Los ?ohiernos rle conciliaci~n tienP.n la mision rle inle?rar y 

artlcul"r " los 9r11pos dominantes, r:¡ue r12pres1?ntan las fuerzas 

poi {tic as preponrlerantes rlentro del sistema poi Ítico. Los 9r11pos 

<211 Apter, op.c:lt., p.122 

(22) Huntinton, op.t:!t,, misma pá'.9ina. 
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dominantes muchas veces tienen un carácter regional, mismo que 

determina Ja organiz~ci6n de federaciones mas o menos laxas, y 

posibilita la existencia de parlamentos bien organizados donde se 

dirimen las disputas entre Jos diferentes grupos políticos. Estos 

regímenes tienden a convertirse en gobiernos parlamentarios y 

federales, ~ sus características organizativas son las siguientes: al 

autoridad piramidal, por medio de un escalonamiento de competencias en 

Jos cuales se conserva una alta dosis de poder autónomo; b) lealtad 

múltiple, fundada en una pluralidad de grupos dominantes a los cuales 

el gobier·no, mas que amalgamar, lo5 coordina en una coalición de 

fidelidades; el capacidad funcional basada en la necesidad de 

compromisos, que Implica a Jos requerimientos del gobierno para 

conciliar multlples compromisos pactados con los grupos dominantes¡ dl 

organización plural, es decir, el gobierno puede descentra! izar 

funcional y geográficamente atribuciones y competencias, dotando de 

autoridad amplia a organismos descentralizados y entidades regionales; 

el ideología difusa, que consiste en Ja concili~ci6n de diversas 

ldeologfas correspondientes a cada uno de Jos grupos dominantes. 

La forma descentralizada del gobierno, posibilita que el sector 

privado participe en actividades conexas al crecimiento económico. La 

sociedad tiende al localismo e incluso se desarrollan tendencias 

separatistas fundadas en la autonom(a 9eográ'fica. Pero esto no impide 

que el gobierno tolere cierta oposición e intente conciliar metas 

nacionales con los deseos populares. Según Apter, el procesamiento de 
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los insl•mos eo;; el c;i9uiente: las metas s1> pli'lntean sobrE- información 

presen t.e ~' prF>tenrlen Rj us t ar se a Jos des Pos popu I ar· es. E 1 ""'º rle 1 a 

coerción es limitado)' estA ,.n correspr:indF>ncia con las m1>tas )'deseos 

sociales y, c:omo el 9obierno articula fuerzas rli,;imbolas, rlificilernent.e 

p11ede obtenpr consenso pari'I el E>mpl eo dE' ! A ft1erz?. 

Sin <>mb<>rs>n, .,.stos 9ohi.,.rnos funcionan b8jo 1tna contrarlicción 

b~c;ic": I" C<:l"li-:ión rl<> 9r11p<:1o;; rlamin,.ntE'" frec11ent<>mPnte abstacl•liza Ja 

c:;.;di~-f~rr:i6'n fip loe; in+Pr1=15p.~ ro)Pr.:tivoc;. rorno e~ic;t.e poc.:t compulsión, 

"'"' "mpll" el flujo"" inform,.ción confi?h!P 1 pE>ra íJ""' fAcilita ttni'I 

j"'rarq11iz;oción rle c;;;¡tjc;f;¡r:ciÓn ne inter<?s<>s íJ""' bE>nefir:i;o" Jos 9rupos 

domln?ntes, par encimi'I cl.p los pop11Jares. EstA sit11i'\c:ián pnl(tica, sin 

embar90, tiene v<?ntajas: el bajo costo de la coerción )' el flujo de 

informacion fidedi9na posibilitan el fl11jo de recl•rsos hac:ia los 

pro9ramas de desarrollo e-conómico, aunque- bue-na part.e- de el los para el 

beneficio de los 9r11pos poderosos)' estimular a la iniciativa privada 

por medio de creditos, estimulas f iscale-s y et.ros modos de subsidio. 

El res11Jt<1do prod11cicto por este 9obierno es E'I crecimiento 

e-conóroico" la. c:oncent.ración rle la riqueza, c;ur9ienrlo una ten<lencia a 

la lneficaciA por lA impasibllidi'ld etec:tiv" de conciliar intereses 

rlisÍmboJo!;. M"!; qtJe or9anizar ":' movi liz;ir, el 9obierno rle-dica su 

e!;:f11erz!'.1 il conc:ll!Ar, lnte9rar )' -::oordini'lr, c11Rnda la ant.,rior es el 

imperativo en los países s11brlesarrollarlos recien in9re-sarlos a la vida 

indE'pendlente. Con fre-cuencii'I. el 9oblerno se desnall•ri'!.l iza y termina 
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par' s,.r 11n inc:tr11rnPntn TO?nPj ;ob}P. pC11" Jo<; 9r11pos r11°<;1E>TOÓnir.oS 1 pe>rdiendO 

c;u papel de conrlur.tar rlel rlPsarrcl lo politjca. 

Por su p;;,rte, Ja ""tocr,.cii'I modernizantP. hunde sus r.imientos en Ja 

tradlcl6n, pero es cap&z de absorber el cambio cuanrlo no altera su 

estructura -fundamental. Sus cimie>ntos soci;;,les son Ja étnia y la 

reli9ión, y tienen una solida or9aniz.aciÓn colect.iva. Sus componentes 

estruct11rales tienen las sic;ntientes caracte>risticas: ¡,) autoridad 

jerarquica, caract.erizada por un escalonamiento rle poder que desciende 

sin que los gobernantes pierdan autoridad pl•na, pues delegan 

competencias en instancias subalte>rnas y mantienen en su seno las 

-facultades bislcas¡ bl lealtad •xclusivA, porqu• la fide>lidad se> 

circuscrib?. a 9r1.tpos primarios y part.iculares, ciment.ados sobre bases 

étnicas y rPligiosas; el c?lpacidacl f11ncional con -fle>xibilidad 

estrate9ica, ya q11e estos 9obi<>rnos son c8paces de variar sus poi (t.icas 

de acci6n con relativa -fl•xibiliclad y mod&rnizar aJ911nas instituciones 

hast.€1 el punto que marc€1 la trarllc!Ón; rll or?ani7aciÓn unitaria que 

estimula la centralización, por lo que> no existe>n gobiernos regionale>s 

ni organismos con autonom{a funcional y las autoridades locales son 

designadas y controladas desde el centro, en tanto que la 

representación de grupos locales y funcionales es muy estrecha; el 

ideologfa neotradlcionalista, basada en símbolos teocráticos y 

arraigadamente tradicionales que -favorecen el mantenimiento de viejas 

concepciones tradicionales pro-fundamente- conservadoras. 
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Las autocracias modernizantes se asemejan a los gobiernos de 

movilización, pero son mas estables y funcionan con mayor rapidéz, 

aunque con limites mas estrechos porque sus metas son pragmáticas. En 

las autocracias modernizantes conviven ingredientes tradicionales y 

modernos en la administración pública, pero son capaces de fundar sus 

procedimientos de reclutamiento funcionarial en fuentes 

multlpartidlstas. Pero es capáz de limitar el desarrollo político 

cuando su estructura social sufre tensiones que se juzgan ligeramente 

pel lgrosas. El caso mas dramático de hoy dfa lo constituye, sin duda, 

el Irán islámico conducido por una autocracia tr·adicionalista que ha 

Implantado el mas sorprendente e Inimaginable programa de 

des-modernizacicin, en un pa(s que había sido dominado por los criterios 

materiales y pragmáticos bajo el impulso de los Estados Unidos. 

Apter ha expl !cado muy bien, y sinteticamente, la naturaleza de 

estos gobiernos: 
, I 

"las metas de desarrollo economico se filtran a traves 

de las cortinas de las instituciones tradicionales•, al tiempo que se 

introduce una organización administrativa burocr~tica suficientemente 

eflcáz para los proyectos establecidos. <23> Sus elementos 

estructurales son lo siguientes: estos gobiernos son capáces de 

modlf icar sus metas, incluso usando métodos coercitivos tradicionales 

aceptados, que no provocan tensiones ni revueltas. En los países 

regidos por una aristiocracia modernizante, el uso de Ja fuerza tiene 

!231 Apter, op.ctt., p.216. 
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franquicias mas amplias que en otros, pues son tradicionalmente 

aceptados, en tanto que la información proveida poi"' la ciudadanía 

ofrece confiabilidad porque el empleo de la coerción no la deteriora. 

Finalmente, el costo de la compulsidn es bajo, porque los usos y las 

costumbres fungen como medios de control social baratos j eflcáces. 

Estos gobiernos están encabezados frecuentemente por monarcas 

dotados de amplios poderes, pues personifican al Estado j con~ervan 

beneficios patrimoniales, como el que se les siga juzgando como "amo 

pe!"sonal de cada ciudadano•, (24l Obviamente estos reg(menes están 

opuestos a Jos cambios de fondo que requiere con frecuencia la 

modernización, por lo que el futuro del desarrollo político se 

encuentra condenado irremediablemente al fracaso. 

SI alguna contribución hace esta clasificiÓn de reglmenes, hecha 

por David Apter, consiste en su esfuerzo por dotar a los países 

subdesarrollados de fórmulas gubernamentales propias, pues el esquema 

se ha basado en sus experiencias específicas. Con ello se intenta 

pal !ar las deficiencias de interpretación visibles en la adopción de 

modelos occidentales de gobierno, po!"que, en todo caso, las 

formulaciÓnes como las aqu{ presentadas, intentan funda!"se en 

!"ealidades aut~ctonas. Los estudiosos de Ja modernizacidn han destacado 

(241 Ibld 1 p.228. 
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que las investigaciónes sobre los reg{menes de Jos países 

subdesarrollados, deben calar en las circusntancias políticas propias 

de ellos porque, como se ha dicho, tan importante como la forma de 

gobierno es el grado de gobierno. La aspiración a la democracia, como 

contraparte de Ja dictadura, es inviable sin el bienestar, el 

desarrollo económico y la ampliación de la educación, tareas básicas 

que definen un (ndice mayor de gobierno para estos países en Jos cuales 

la miseria sigue siendo el problema fundametal. 

Tal como lo hemos estado examinando, en Jos pa(ses 

subdesarrollados la modernizacion )'el desarrollo político mantienen 

una relación estrecha, porque el papel de los gobiernos para Impulsar 

los procesos modernizantes es decisivo. Pero la formación de los 

gobiernos es el primer y principal problema del desarrollo político y 

por tanto de la modernlzaci6n, porque existen mas factores 

desestimulantes de la organización racional y efica"z de los gobiernos, 

que factores que la favorezcan. No debemos olvidar la herencia 

colonial, la ausencia de tradici6n política unitaria y centralizada en 

muchos países de Asia y Afrlca, )' la ausencia de una burocracia 

nacionalista debidamente preparada, todos ellos factores que no 

coadyuvan al desarrol Jo poi ftico. Tampoco olvidamos que el éxito o el 

fracaso del desarrollo político es observable, en su aspecto mis 

dramá'tico, en Ja viabilidad de Jos gobiernos o en su frustración rnás 

completa. 
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lln=t \IQZ '1llP hPrnos ~Y~rnin?.tici ~ }:::\ sori.=.d3ci ~-' la pol (t.ic?i en los 

pa(\::es s11hrtP.s~rroll2<fo~, pi:inienrla P.l >3CP.nto en lM. ori:>,;:\ni7-3CiCÍn 

911be>rn?me>nt?.I, d<>h.,mo= p;,s"r => <?stndiAr "J ohjeto r:E'ntr;,J do> este

t.r?.be>jo: J;, ;1rlminio;tr?r.:irín p1'thl ica. 

q, La• Condiciono• Soclaln• d•l D•••nvolvlml~nto d• 1• Admlnlstraci6n 

PtÍbl lea •m Ion P1l{111u1 Subdorurrol lados 

Existe- consenso ent.re la mayoría de los estudiosos del de-sarrollo 

poJÍtico, sobre- e-1 p;,pel mod.,rnizante de Ja Admlnlstrac!¿n p~bllca 

burocrmtlca, como o;i9no fundamental de modernidad, El origen histdrico 

de>!?. ?.dministración ptÍblic<>. burocratica solo es compre>ncibJe- si 

partimos del ?.n'-'1 i<;is di? "q11PI )?.s r:onrliciones que, en todas las 

socied?.des, rle>be>n estar prese>ntes par?. estimnlRr su rl•s=>rrolln. 

F.i!"eno;t ... dt hl' "'"?"ririo l"' rrnsibi 1 id<'rl de) c;11r·<;1irni.,nto ~· de!";;irrnl Jo de 

t;.i:;t~ .:irtminic::.f:r~i:iÓn r1~b) ÍI:'.~ r-11~nña: 1) ':'IC"PrrP llt1¡;:¡ 11 P'lttl?nSA 

difo>ro>nr.:i.,r.:i~n "ntr<> Jo= princip;;i)es tipos de p?.peles y "sfpras 

ino;titi•c:ionales lecrrnnmicAs, políticas y c11lt11ralesl; 21 lao; f11nciones 

socí~l~s m~~ imrar+~n+e~ rl~j~n rle rlistrih11jrce conforme~ los criterios 

de ado;crlpción a los 9r11pos bác.;icos 1:)111'! int1?9r;in a I?. sociPdad, 

normalmente estructurados con base e-n relacione-s san911ine-as o 

te-rrltoriale-s, ~ en su lt19ar SI? establece-n criterios basados en Ja 

adquisic:i~n / la unive-rsal idad cuyos r:infient.os de afi 1 iaciÓn auspician 
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la integración en grupos flexibles (prDfesior1:1.les, religiosos, 

vocacionale~ o "nacionales"). 

Agrega: 31 existencia de muchos grupos funcionalmente espec{ficos 

(econárnicos, político:., cultur3lesl cuy3s 3.cli\1icl:;i.des se desarrollan 

fuera de Ja accidn de grupos adscriptivos b~sicos !como familia) y 

tienen un c3.rá'cter diversa: profesional, econcirnico, vocacional o de 

rliversa {ndolei 4) definici6n de la sociedad se concibe como un todo y 

se distingue sustancialmente de cualquier grupo adsriplivo bisico; 51 

las diferentes esferas institucionales, por su grado suficiente de 

especlalizacidn, tienen una sd!ida consistencia interna y son capaces 

de buscar el logro de objetivos definidos por su naturaleza misma, y 

los grupos particulares básicos son incapáces de promover metas 

paralelas o equivalentes a las que proyectan aquellas esferas 

Institucionales; 61 la creciente diferenciación de Ja estructura social 

genera una incesante complejidad en la mayoría de las esferas sociales, 

y a su vez se incrementa la interdependencia de grupos distantes 

territorialmente y Ja diticultad para garantizar el abastecimiento de 

recursos y servicios para las distintas esferas institiucionales; 71 

finalmente, tales condiciones sociales se dan como producto intermedio 

del aprovechamiento de Jos recursos libremente flotantes, que se han 

liberado de antiguas ataduras tradicionales. !J.) 

<ll S.N.Eisenstadt, •Bu!'oc:rac:ia, buroc:ratizac:ión"_y desb•.ll'Ocratizac:ión•. México, 

R•vl1t1 d• Adnlnl1tr1c!Ón PÚbllc1 -RAP- 1 num~l'o 46. Abril/mayo, 1981. Pp.15-16. 
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Segun esta ''isián, 13. genésis ;' cies3.rr~llo de 13. a.tj10inistración 

p~blica burocr~tlca, concebida como out6noma y aeparada, debe partir de 

~ondiciones so~iales semej3ntes ~' existir paralel31R~nte cierta~ 

necesidade~ ~ocialee cu~1 Qs problema~ solo pueden ser resuelto~ por la 

administraci6n p~blica burccraticamente crganizada, en el sentido 
1 

weberiano del termino. Normalmente los requerimientos colectivos que 

pretenden resol'JE:'r las administraciÓnes ':Jllberr,arnentales se clasifican 

de las siguiente manera: organlzacicin de servicios pdblicos; 

coordinación de acthddades en gran escala; búsqueda :' logro de metas 

colectivas; distribución de diversos recursos; re9lamentaciÓn de 

actividades sociales; medición y solución cie conflictos. 

f_a magnitud de tales necesidades solo es de posible satisfacción 

mediante enormes organizacicnes administrativas, que solc el Estado 

puede crear. Sin embargo, las administraciones pdblicas tambi~n han 

ser-.ddo para consolidar Ja dominacián polftica, por lo que en la 
I 

antiguedad las organizaciónes burocraticas se estructuraron a 

iniciativa de los gobernantes e ~Jites dominantes, a fin de enfrentar 

diversos problemas y usarlas como instrumentos de control y 

preservación de sus pri'.1i legios. M:i'.s especificamante, los ':Jobernantes 

de los imperios las emplearon para aniquilar el poderío de los feudos y 

aristocracias y extender los !Ímites de su control sobre todo eJ 

territorio del sistema pol{tico. <2> 

C2) Las obras claslcas del estudio de la ad~inistracon publica burocratica 
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Para comprender el importante significado que guardan las 

condiciones sociales respecto a la administr·aciÓn pública, cabe señalar 

la idea que el desarrollo administrativo no es evolutivo, provocando 

que la administración asuma caracterlsticas distintiuas, entre ellas la 

burcicr~tlca. El desenvo1'.lfmiento histórico que sigue una administración 

esta condicionado por ~l principio de equitlnal idad. En otras palabras, 

significa que, pese a partir de condiciÓnes sociales similares o 

equivalentes, las administracidnes pueden derivar en estados finales 

diferentes, porque en las etapas intermedias de su desarrollo pueden 

aparecer acontecimientos que las desplacen de la secuencia que estaban 

siguiendo. De acuerdo con Eisenstactt, las actministracicínes públicas 

pueden tender hacia las siguientes formas de organización: permanencia 

institucionál (autonomía y separaciÓnl, es decir, burocr11.ci1q 

burocratlzaclÓnl d••burocratlzación. 

La burocracia corresponde al estado final en el cual la 

administración se organiza "normalmente", es decir, su estructura y 

objetivos coinciden con las necesidades de servicio de la sociedad, tal 

I 
pre-moderna, ademas de las muy conocidas de Weber, son: Karl Wittfogel, D11potl1mo 

orltntal !Hadrid, Edit. Guadarrama. 1966) y, del propio Eisenstadt, Loe nlnt1ma1 

políttcoa do loa lmp1rlo1 <Madrid, Revista de Occidente. 1966). Existe un articulo de 

Elsenstadt, titulado 'El estudio del despotis~o oriental como sisteMa de poder 

total", !RAP nu111ero 45 1 enero/marzo, 1981) donde hace una fuerte critica a Wittto9el, 
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como se enumeraron errib3. Los otros dos c3sos, burocratiz3ci6n y 

desburocratización, ~on fenornenas "patológicos" que llevan al sistema 

polftico a su autoclausura, sea impidiendo su desarrollo corno eje 

central de la sociedad, o desplazando del gobierno la ubicacion del 

poder político. De acuerdo con esta idea, Eisenstactt seKala que "es por 

medio de la continua interacción con el ambiente que una organización 

burocr~tica puede tener ~xito en el mantenimiento de las 

características que la distinguen de otros grupos sociales•. Esta es: 

tener una permanencia institucional, sobredesarrollarse como 

burocrat!zacián o declinar su estructura hacia la desburocratizaciÓn. 

!31 

Cuando la administ.raciÓn pública tiene un desarrollo burocratico, 

reune las siguientes características: especi3.lizaciÓn de papeles y 

cargos; estableciemiento de reglas autónomas, racionales e impersonales 

en una organización, y la orientación general par;¡, el logro de 

objetivos racional y efici'2ntemente. Así, para que la administración 

buroc:rátic:a no deforme sus objeti'.los debe tener un equilibrio dinámico 

con el ambiente. La interacción entre la burocracia y e-1 contexto tiene 

(3) Eisenstadt, 'Burocracia, burocratizacion y desburocratización•, p.264. ~l tema de 

la organización burocr~tíca tambi~n es objeto de otro de sus articules, 'Sorne 

reflectíons on the variability of development and organizational structures' !Estados 

Unidos, Admlni1tratlvo Scltnco Quartorly 1 vol.III, num.3. 1968. Pp.491-4971 
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tres opciones: en primer lugar, el equilibrio dinámico de Ja burocracia 

)'el contexto solo puede existir cuando la or·ganizaciÓn administr·ativa 

mantiene su autanom{a y separación, es d&cir, se presen1an aqu&llas 

caracterlsticas estructurales que la distinguen de otras esferas 

institucionales y mediante las cuales logra sus objetivos, 

La segunda opción consiste en Ja burocratizaci6n, que Eise;nstadt 

concibe como la tendencia al estereotipo de objetivos naturales y lleva 

a Ja administración pública a la ampliación del efecto de sus poder y 

actividades hacia otras esferas institucionales, buscando no el 

servicio de la sociedad, sino la satisfaccicin de sus intereses. 

Paralelamente, las esferas sociales afectadas resienten la presencia de 

la burocracia como una intrusión, pero son incapaces de evitarla. 

Finalmente, la administración puede tender a la 

desburocratizacidn. Segun Eisenstadt, e;sta consiste en la apropiación 

cte las acti'.d".!a".!es y objeti'.1os antes ejercictas par la organización 

burocratica, mismos que son usurpados y ejercidos por otras esferas 

institucionales, particular·mente clientes, patrocinadores o partidos 

interesados. La desburocratizacidn desvanece y disuelve las 

c;i.racter{stlcas sustanti\/as de la administración pública burocrática, 

en cuanto tal. 

Este última punta merece especial atención porque explícitamente 

niega Ja pasibi 1 idad de existencia de la- administración pÚbl ica c:omo 

organización autónoma y especializada, segun su modo moderno de 
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/ 

existenci3. Es decir, ciisuel~1e su sustan!:i3 misma como organizacion 

moderna. La tendencia a la desburocratizacicin corresponde a lo que 

denomina como estallido o regresicin de la sociedad, porque existe la 

clausura de las probalilidades del desarroollo político. Las causas que 

provoca la desburocratizacicin tienen un orCgen ex;geno, esto es, son 

tensiones producidas en el contexto inmediato -el sistema político- o 

en el medio ambiente social. Generalmente estas causas se remontan a la 

ampllaclcin de la dependencia de la burocracia, con respecto a ciertos 

grup!:'s: de intereses: usuB.rios, patri:'lcin3i:l!:irec.:< '!clientes. Muchas '.reces 

la dependencia puede tener su origen en la pertenencia social de los 

burÓcratas: a clases, grupos adscripti'.1os letnias, lin=tjes ;-

aristocraciasl o grupos adquisitivos Corganizaciones profesionales o 

religiosas!. En otros casos, la subordinaclcin puede darse bajo los 

patrocinadores, quienes dejando de ser receptores de servicios 

administrati>10s, son capáces de absorber las funciones que realiza la 

admln!straci6n pGblica ~disolver las instituciones que las ejerc{an. 

Con objeto de esclarecer el fenomeno cle la desburocr=ttización, 

Eisenstadt propone tres criterios: al cuanto más depende una 

administración pÚbl lea de su patrocinador o el !entela, tanto más se ve 

involucrada en actividades t~cnicas ligadas exclusivamente a la 

prestacicin ~e ser'.1icios, aunque las ser'.1ici!:ls te-cnicos no se Drientan 

al beneficio de la colectividad, sino de los grupos de intereses 

dominantes; bl cuanto mis las patrocinadores y clientes tienden a 

involucrar a la administracicin pab!ica en sus intereres y objetivos, 
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m~s la emplean como instrumento de sus fines~ la hacen copartícipe de 

las responsabilidade~ y riesgos que ataRen a la desburocratizaci~n; c) 

cuanto m's importancia tiene Ja polftica para dirimir las pugnas entre 

Jos grupos dominantes, mayor es Ja debilidad de Ja administración 

pdblica para hacer frente a las demandas de Jos grupos vencedores. 

Todo ello determina finalmente Ja inexistencia de Ja 

administración pÚblica, en el sentido burocriitlco moderno, porque 

disuelve su organizaci6n bdsica y traslada sus funciones esenciales a 

esferas sociales privadas, quedando de ella una expresión tan 

empequeRecida y precaria, que no es posible considerarla en el mejor de 

sus sentidos. Es, por decirlo 
( 

3.51 ji Ja vuelta hacia formas organizativas 

feudales y estamentales, admiriistrativamente primitivas, pero tambie'.n 

su degradación dentro de et3.pas mod.ernas o en modernización. 

Mo es posible explicar el desarrollo histórico de la 

administraci~n p~blica, ' sin tomar en consideracion las condiciones 

sociales imperantes, el conflicto entre las clases sociales y Ja 

organización de poder vigente. Los pa(ses subdesarrollados tienen que 

instaurar la administración pÚblica sobre Ja base de su propia realidad 

social; en primer Jugar, considerar la herencia administrativa colonial 

-y a~n Ja pre-colonial-, despu~s las condiciones poJ(ticas inmediatas 

producidas por la emancipación y finalmente los requerimientos sociales 

a resolver, y que a principios de este cap{tulo hemos estudiado. 
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La prioridad del desarrollo político sobre Ja modPrnizaci6n 

adminic;t.raiva es p<>ten+e, porq11e el cambio administrat.ivo se encuentra 

plenamente conclic:ion"clo por Ja situación en que se PnC:l\F<ntri? el sistema 

pal (+.ic:o. Sin emh<>r?n, l"s nAcinnes q1.1e emers>en " I<' vida inóepenóient.e 

mtte<;t.ri?n ton Tn?.;-'Or de.,:errnl Jn PO li?. ?.dministtrariñn [JlfhJ ic?, fll\P en Jas 

inc;tit11r:inn1?c; pnJ(t.ir:8s, DP :>q11i R"lph flr"ih'1nti, 11n PSpP.ci,..list.a en el 

tPm,,, pvpJiq11p '1"" "Joc; nu"''ci"l "'"'t?clo"' h?n h"rPdi?.do c;istemas políticos 

i'<Simetrico<: "n lns fl''"' I" "rlminis+r.,c:iñn tenia prim<"c:ia". (4) Por 

razon<?s dP i:leppndPnc:ie pnJ{t.ic:i, d11rante Ja colonia se h?.bia 

perfeccionarlo 1<' or?<'nizaci6n ?.dminist.rativa a expensas rle ot.r<"s 

Instituciones polrticas, como l3S legisl?.t1•ras y Jos partidos. Del 

mismo modo, el desempeKn de los cargos administrativos es cocebida como 

una. fuente considerablP de prestl9io? ingresos, incluso superior a Jos 

que producían Jos negocios o las profesiones. 

Braibanti est11dlo difPr 0 ntes paises dp Asia -India, Paldstan, 

Ceilan, Malaya ~' BirmaniA- que formaban par-~.e riel Imperio hrihrnico, 

clespL•e<; ilF> I? Prnanr.ip,,.cirÍn polit.ic:;,. En Ja<; familias n?.t.i11as se había 

!4) Ralph Braibantl, 'Modernización administrativa•. En la antolo9ía preparada por 

H.Weiner, Hodtrnltnclén. Hé~ico, Editorial Roble. 1969. Pp.213-231, especialmente 

p.216. 
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produci-:lo una imagen ta•.1or:1ble de Ja 3-:lroinistr:1sión públic:1, motivo p!:1r 

civil. El artífice de esta imagen fue Ja pr!:1pia administracicin 

I 
colonial, porque •una importante característica de los sistemas 

3dmlnistrat!vo5 anteriores a la Independencia era la potencia 

todopoderosa que pose!an las burocracias para abarcar todo'. C5J Cuando 

la metrcipoli brlta'nica arganizo 5U adminiBtr3ción calonial, Ja conformo 

con criterios relatlvementee flexibles con el fin de ingresar en su 

Bena a ciert3 cantidad de aspirantes nativos. Durante Ja calonia, la 

administrecii;;n haci;:i todo Jos humanamente posible: era el patrón rnás 

Importante, adm!nlBtraba hospitales, escuela5 y transporte5 1 y ejercía 

todas aquellas funciones que era posible organizarse como servicios 

públ!ccis. 

Aquí tenemos un buen ejemplo del papel de la administraci6n 

colonial y su capacidad de adaptaci6n en el período independiente. Ella 

era el enclave supremo de modernizacidn durante Ja dominación 

' extranjera y centro de efervecencia social. Segun explica Braibanti, 

las unicas personas ajenes a los empleos de gobierno eran los abogados, 

terrateniente5 y empre5arios privado5. Pero esta circunstacia reflejaba 

la estrechez de Ja movilidad social, casi ceñida a la administración 

colonial y a Bus actividades, al tiempo que la sociedad colonial era 

impermeable a cualquier cambio que produjeran instituciones sociales 

<51 Ibld, p.216, 
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inci<>pE'ndi<>nt.l?s cl"I gnhi<?rnn. Al fin;il, ful? ,;torgi<?ndo 11n<> fuPrt"' 

t.8nrlt?nr:i~ rtP c;11hnrrlin;::ir:jÓn riel~ socil=!d~d ~ l-3 a<iministr~ciÓn coloni~lJ 

quP inf ltoyo d8cisivamPnte en •I ,;?ntimiPnto de a11t0Pngrand&cimiento y 

prepot<;.nc: i a <fe I? b11rocr;ic i "· "Los burocrE<t E<S flt?nsahan q11" 8ran "1 os 

Únicos 11""' podi;rn cornpr<>ndF>r ;il <:1obierno y las nec8sidades d<>I Estado", 

explica Braihant.i. i6l Seria, en boca <fe F'isenstadt, una virt.ual 

tendencia a la b11rocratizaciCÍn. 

Durante la fase colonial s8 fue formando una burocracia 

privile9i:.da formada por europPos y nativos, qu<" f1•n9ia como eje de- la 

rfominaciÓn roPtropolit;;n1a. Arferni'ls <fe su est.rate9lr:a posición polft.ica, 

Ja b1_1rocrar:in constituiA 11n con9JomPr::tdn h11rnt=1:no rn11y n11rnPr-osn. Braibanti 

<?stima 'l"" P.nf·r¡;. los P.mfJleados <fe I? ;;irlminist.ración <fe! ImpP.rlo 

britAnicn Pn AsiR, Joc: r:11i'ldro<; s1•p<"rlorec; s11rn?ban rios mil dE? los nLIE?V<" 

millnnP.s rlA habitantes. Si rnmhinarons ambos in9rP.rliP.n~es, el 

c1tnlitnti11n ~'el c11;.ntlt;.th10, SP pt•edP. "pr<>ci;.r mejor P.) p8pel de 18 

arlmini~tr~cirl'n r:ornc foco rla l~ moderni?BciÓ11 colnni.::\I ~' rornronent.e 

principal dP ln or9anizncidn dE?l poder, asl como el enorme p8sn 

po!ft.ico q11P. t.eni<• la hurocracia. 

Especial papE?l toco desf>rnpE>iíar " los 8ltos ctt8dros d"' la 

administracion colonial, taj8ntement8 rfividida rlE>l rE>sto rlE> Ja 

jerarq11ia ht•ror:r8tlc" por E>star form8cf8 por e11rop.,os. En bue>na rnedld8 

C6! Ibld 1 p.217. 
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esta distancia jerarquica obedecia a su pertenencia a los núcleos 

dirigentes y su luga~ en la formulaci6n de pol{ticas. Los pocos nativos 

incorporados a este elevado escaldn administrativo disfrutaban de sus 

privilegios, hablaban el idioma oficial, se movÍan en los círculos 

gubernamentales, estaban habituados al manejo de las técnicas modernas 

de gesti6n y gozaban de elevados salarios. 

La posibilidad de ingresar a la administraci6n colonial y acceder 

a los altos esc~lones de la burocracia, dio pii a una carrera 

administrativa segura y estable que producia garantía, desarrollo y 

beneficio. Muchos eran los aspirantes y Ja oferta de empleos 

relativamente amplia, que se ocupaban por medio de un sistema formal de 

reclutamiento que operaba por medio de comisiones de selección de 

personal, cuyo trabajo consistia en aplicar rigurosos examenes de 

ingreso. Pero conviviendo con el servicio civil de carrera, permanec(an 

I , 

practicas tradicionales que se reglan por criterios etnicos y 

nobiliarios que obstruian el acceso ascendente, franquendo el paso al 

sistema de castas que se introduc{a al corazón mismo del 1-égimen 

colonial donde se prornov{a a la modernización. Al final de la cadena 
, , 

jerarquica surgía la clausura del sistema de ascensos, pues, como 

expl lea Braibanti, "un empleado pC!dia retirarse como empleado y un 

ejecutivo tendría que comenzar su carrera como ejecutivo auxiliar•. 171 

!7l Ibid, p.21B. 

86 



l.A ADMtNISTRACICJN PIJBl.ICA F.N LOS PAISF.S SIJFIPF.SARROl.l.AOOS 

Era dP hecho 11na sitltación Mnbi11¡;.JpntP: miPntras la modPrnizaci6n 

penet.raha a !?. est.ruct11r" t.r<>.dir.ional ror vi?. l« hurocraci«, esta se 

ohli9?b;; a recnmp<"nzar "ll pre>sPnci« en¡,. sociedi<d coloni'd nativa 

"lceptanrlo los rriterins arlscrirttvos rlentrn rle su or9anizaci6n. Fue un 

concorrl?tn mPrli<'ntP el c11.1•l )?. ?.ci.s<::ripcinn cnn,1eni?. <::on !?. ?dr¡11isición, 

&?n un.::t rP).;tr:iÓn q1.1P rt?fnr'Z~h-3 101 m~t Íz rni:~t.o A F?st;i;s c;oci1;10arles. ToOo 

estn pe>s?.rÍ?. <'l pPrindn indPpF-ndiPnt<>, r:irod11r.iPndn mlíJtiple-s 

t.ranst.ornos ?! proc:P.so rlP. constr11cción ni'.cional. 

Hoy día las regiones subdes?.rroll?das inclt•yen rlos tipos de 

países: primero, aquel l?.s naciones que tienen una ant.igua t.rarlici6n r!e 

independencia, como las de Medio Oriente y Am6rica Latina. Y se9undo, 

los países que han obt.enirlo su inrlepenrlencia a part.ir de Ja conclusi6n 

de la Se911nda G11erra Mundial. Ambos tipos de p<1Íses, p?rtiendo de Ja 

modernización o de la liberación nacional, han visto amrliamente 

incr-ementadas las ACti\lidades 911bern?mentodes, sobr-e todo Pn mater-ia 

administ.r-,,ti"ª· Como rlice Fise11c;tadt, "•rn la mayorí" rle Psos países, el 

9ohler-no jt19Aba un 9rAn pi>pel en el deo;arrnl Jo econámi<::o, y las 

burocr-aci~s tamhiP.n empe7aban "responsahilizarc;e si911ificamente en las 

actividades de Ja esferA ecnnómic:?. u=n Sin "mbar90, en Jos estados 

<BI Eisenstadt, "Problemas de las burocracias emergentes en los nuevos estados y 

areas en desarrollo'. Hé~ico, Rtvl•ta do Política y Admlnimtrac1Ón 1 numero 1. 

Enero-abril, 1975. Pp.53-56. Or9ano del Colegio le Licenciados en Ciencias Políticas 

y Administración Pública. 
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,, 
rec!en constituidos no solo encontramos a una burocracia, sino cuando 

meno~ a dos o al menos 1'diferentes ~stratos de or9anizaci6n y 

estructuras burocrátic3s•, apunta E!senstadt, y las clasifica de 

acuerdo a dos tipos: a) tipo 'pre-moder·no" o "pre-desBrr·ol lado", cuyo 

origen se remonta a las ~pocas coloniales y tiene su fuente en la 

moderniz;¡ci6n; b) tipo "mocierno", cu;'o des?rr·ollo par-te del logr-o de la 

lnctepenct.encla, pero tambi~n es influii:1a por las prÍcticas de 

modernizacl6n introducid?s por los l(deres pol{tlco5 nativos y por las 

nuevas met3.s soi:::iales., pol fticas y ecanómii::::.s. 

La burocracia pre-moderna es un vestiglo tradicional de la 

colonia. Las formas de organización y el carácter de sus funcionarios 

se fundamentaron en esquemas b'slcamente tradicionales. La 

administración pública emerge en las sociedades coloniales como una 

necesidad de los poderes metropolitanos para obtener varios tipos de 

recursos y a la vez mantener la ley y el orden. Del mismo modo, papeles 

esenciales del per•onal p~blico se~alan que su fuente de atribucion~s 

se respalda en un control político amplio que tienen sobre ella las 

autoridade5 rnetropol itana!i;j participaba minirnarnente en la 5ociedad 

local, tuera en pol(tic3, economía o cultura, y se limitaba 

completamente a producir los servicio• administrativos básicos. Todo 

ello marca Jo que Eisenstadt llama •caracter(sticas estructurales• de 

la administraci6n colonial, a saber: grado intenso de centralizaci6n¡ 

nivel elevado de adhesi6n a preceptos legales y normas de derecho¡ 

diferenciación relativamenete pequeKa. 
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DPI mismo modo, el +~ncinnario es mRrcadamente ?pnl{tico porque 

rerresentaha Pl id1'>2I di'> nl'>Ld.r;;lirla<J rlel ser'!icio ci"il. Fin;dmente, 

como sus metas estaban sometidas a los 9obernRntes metropolitanos, no 

t.enia responsahi 1 idarl al911na ante los ?rupos poi {tices ;• la opinion 

pública de los pa(ses en que funcionE1ban. En cuanto a la bllrocracia 

moderna, incluye t.anto a Jos nu<"vos rlepart.ament.os, como a los escalones 

constituidos tras la Independencia. El componente moderno de la 

administración pÚblica invol11crE1 a una nlleva or9;ornización, f11nciones, 

personal y metas. Los metodas de selección de personal, cimentados 

sobre bases políticas en lealtad v participación a los movimientos de 

liberación nacional, abren la puerta del aparato administrativo a 

aspirantes que carecen de suficiente practica, habilidades y 

conocimientos administrativos. Del misma modo, las metas que se 

plantean -desarrollo económico, bienestar social, educación integral y 

desarrollo de la comunidad- marcan la sustancia de sus caracteristicas, 

que son: un amplio sentido de responsabilidad pol{tica; autoconcepciJn 

como representante de movimientos y partidos políticos; idea de ser una 

organizaci6n con un liderazgo político cap&z de lograr metas o de 

representar, articular y regular Intereses y activiades de diferentes 

grupos políticos y sociales. 

Por tener orientaciones diferentes, la anti9ua y la joven 

burocracias entran en conflicto. El 9obierno nacional, logicamente, 

trato de aniquilar a la antigua burocrac1a sin conseguirlo. Finalmente, 

se promovía un modus viv11ndi entre ambas burocracias: las nuevas metas 
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nacionales sir'.til?ron como puente de coopl?raciÓn entre las burocracias, 

~' a la ''ez op@raron ¿orno compromiso que Ja~ involucraba con ma)1 0r 

intensidad l?n el proc1?so poi ftico, Ambas burocracias ocuparon la 

mayC'rÍa di? IC'!: pu1?stC'E de la admini=tracic:!n pública. Per-C' cC'rrespondio 

a otro tipo de pl?rsonal público, la burocracia partidista, compartir 

los cargo= administrativos con sus pr-1?decesor-as. La burocracia 

partidista se hab{a enquistado en los movimientos de liberacicin 

nacional y consolidado en el senC' del par·tido dominante; no se 

orientaban a prestar servicios, como las otras dos, sino a instrumentar

la manipulaci6n política de las masas v promover- apoyo y legalidad a 

los nuevos lÍderes pol(ticos. 

E5pecial importancia tiene el paralelo e=tructural que se 

estableció entre las burocracias gubernamentales y la partidista, 

porque =e cerraba entre ellas una interr-elacicin de control encabezado 

por el jefe del gobierno, quien efectuaba una regulaci~1 cruzada entre 

la administración pública~· el partidC' dominante. Sin embargo, lo= 

patrones de organización y funcionamiento di? la burocracia partidista 

fue ca5i diametralmente opue=to a lo= de las burocracia= 

gubern;imentales. 

Lo5 países con antigua tradición de independencia no sufrieron el 

coloniaje directo, pero si su influencia. En ellos la burocracia 

muestra patrones de organiz~ciÓn diferentes; asi, en el Oriente las 

burocracias tienen un car~cter régio, mientras que en América Latina 
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/ 

forman Jo que Eisenstadt 1 Li.ma una "ol i')arqui3. republicana". 

Generalmente estas b~rocracias tradicionales tambi~n tienen unos rasgos 

modernos. ARade que "esas administracicines eran generalmente usadas 

como apoyo de los intereses de las oligarquias gobernantes, así como el 

instrumento idoneo de sus limitados objetivos sociales y econ6micos". 

Ce;>) Sin embargo, con la ampliación de Ja democr·;,.cia y la intr-oducciÓn 

de Ja modernización, asi como por- el planteamiento de nuevas metas, las 

burocracias tradicionales expandieron su alcance y actividades y 

reclutaron nue•10 per-sonal. Pero en tocio caso, siguieron pr-e,.1aleciendo 

Jos viejos patrones que incluso invadían a Jos nuevos departamentos y 

jerarquías. 

Tanto en los nuevos estados como los viejos países 

subdesarrollados, se organizó un tipo mas de burocracia: la que 

manejaba a las empresas p~blicas y privadas. En los primeros la 

burocracia se concentro sobre todo en las empresas pGblicas, mientras 

que en Jos segundos prevaleció en el sector privado o en forma mixta. 

El papel fundamental que jugaron estas burocracias se manifesto 

esencialmente en el marco de Ja economía, aunque se extendio tambi¿n al 

bienestar social, Ja salud y Ja cultura. Un rasgo siempre prevalecio en 

ambos tipos de pa{ses: el proceso de desarrollo burocr~tico fue mixto y 

!9) Ibld, p.242. 
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heterog~neo. Dice Eisenstadt que •quizi el mas importante problema 

general con que se e~frentaron todas las burocracias fue la necesidad 

de adaptarse a las nuevas metas, esferas y actividades, y a las nuevas 

necesidades sociales producto de la creciente dlferenciaci¿n y 

di'Jer-sificac:io"n de 13.s estructur3s sociales, la extensión del alcance 

de la participaci¿n social y pol{tica de muchos grupos en la sociedad, 

y el desarrollo de nuevas metas sociales y políticas•. (10l El primero 

y mas importante planteamiento de metas de la burocracia de esos 

países, consiste en su intensa participaci¿n en el proceso político. 

Para Eisenstadt esto se manifiesta de dos maneras: al en muchos países 

la burocracia no solo es un arma del ejecutivo, es el ejecutivo mismo o 

su componente principal: juega un impor·tante papel en el 

establecimiento, determinaci6n y ejecucion de pol(ticas publicas; bl en 

segundo lugar, la burocracia puede estar involucrada en el proceso 

poJ{tico como instrumento del ejecutivo y dedicar sus funciones a 

regular la '!ida social, pero otras veces puede operar como catalizador 

que agrega Intereses de grupos políticos. 

La burocracia, sin embargo, tiende a acaparar mas y más poder, 

sumando facultades ejecutivas, legislativas y partidistas, y puede 

llegar a fungir corno centro de la actividad politica. Con tal actitud, 

la burocracia impide el desenvolvimiento autónomo de otras 

<tOl Ibld 1 p.243. 
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organizaciones políticas e- inhibe e-1 de-sarrollo político. Pe-ro Ja !(ne-a 

de influencia no tiene- un solo sentido, pues la sociedad tarnbiÉ-n 

Influye en la organización administrativa, así corno e-n sus funcione-s, 

metas y servicios. Aunque todo personal pÚblico i;.n última instancia 

esta organizado bajo principios unive-rsales y funcionales, gran parte 

de Ja poblaci~n tie-ne otras orientaciones, sobre todo tradicionales, 

familiares y personales. Ello -a decir de- Eisenstadt- origina varios 

problemas estructurales que afectan sensiblemente a Ja administración 

pública: al se desarrollo una mínima de-nsidad en la organización 

administrativa¡ b) existe un esc:.;so 9rado de cualificació'n )' adi;.cuación 

del personal público; cl e-s insuficie-nte Ja diversificación de las 

funciones administrativas, con el consecuente traslape entre los 

dlfere-nte-s org;rnos gubername-ntales; dl la comunicación entre los 

diferentes escalones y departamentos es inadecuado, torpe y tardada; e) 

finalmente, se dese-nvuelve una supercentralizaciÓn, una escasa 

coordinación y autonorn{a, asi como una mfnima iniciativa de los 

funcionarios pdblicos. 

Obviamente los problemus varian en cada país. En algunos 

prevale-cen problemas de personal poco ictbneo, supercentralizaciÓn y 

minima diferenciación. En los otros hay excesivo control, rigidéz y 

falta de iniciativa en los funcionarios p~blicos. Pero en ambos tipos 

de países subsiste el traslape, Ja corrupción;• Ja deficiencia. Todo 

ello repercute negativamente en Ja formación de los nuevos sistemas 

polfticos y por tanto en Ja administración pública. 
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Fl prnb)Pm~ m~c; ~9L'~n ~ 11r9Pnte ~ ~t 1 e s~ Pnfr~nt~rnn l~s n~ciones 

ntJP.\';I~ ftté F?cl r~PmfllA.70 Oe lni:= 11 1=?~p-?trio?rlas 11 , ~l 9r11po rle func:ion~rios 

met.rnpnlit::anac; qttP r1?9rec;?rnn? E11rnp?. L~ 11 inr!i~Pniz~c:i~ri· dP l~ 

adminic;t:r;\c::ir1n p1Íhl ir.~ sP pl~nt~ab~ camn nPr:o?~i<ia.d r:u>'rl Stl}llt:ión tor~ 

inaplazable, tanto para promover PI desarrollo poi ftico, como para 

mant.ener Ja rá2' ~' el orden. Br?.ibant.i obs1>rvo q1.1e Pn los rl{as 

inmediatos a Ja independencia "'" Ja India ! Pa~istan, el 58% de Ja alta 

jerarquia burocratica estaba formarla ror ingleses, en Malaya el 66, en 

Birmania y Ce!lan 56. !.\\) Esto es, Jos futuros cuatro países contenían 

c:asi un 58% rle la alt.a jPrarquia administ.rat.iva en manos rle 

funcionarios europeos, Sin embargo, para 1952 las cinco naciones tenian 

C:OJaboré\n<fo '?n 'illS "rlministrACÍOn<?S f11'ibl icaS é\ TOPnOS <fe 20 funcionarios 

colon!ale•. No ob•t?nte, el h•cho d• reemplazar al personal 

metrnpolité\nn nn fne el 1Íniro problem"., ~'"'que el c:;;imbin prorlucirlo ror 

l<> inciepPndenr:ia pJ;.ntee>ba nuevRs ,.¡t,.rnativas de organización social ! 

metas rlictint.<1s "' Jos .;>.nt.isi11ns objPt.ivos coloni.;>.!Ps. 

La administr;iciÓn coloni=tl no promovio IR rnod•rnizar:ión, pues solo 

se orient.Ó a con<;o\ irl8r Pl porfer pol {t.ico rarficarlo "'n la Met.rópol i. Los 

nuevos estados debian consolidar la soberanía nacional y sentar las 

!!ll Braibanti, op.clt, 1 p.221. 
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bases de la modernizaci¿n social. Al efecto, el gobierno tuvo que 

ampliar Jos horizont~s nacionales: con ello incrementar el tamaño y 

las acthiid.ades de la :idministracici'n pública. El monto del personal 

administrativo aumento entonces incesanternete. Braibanli ha señalado 

que en la India el incremento de la burocracia fue del 350%, Pakist~n 

200 1 Birmania duplicado, Ceilan 48 y Malaya !4. En promedio, el 

Incremento de Jos servidores públicos de los cinco pafese se calcula en 

un 200%. 

Sin embargo, ni el relevo de funcionarios expatriados ni el 

Incremento de Ja burocracia nativa representaban la solucicin completa 

para Jos problemas de la administracicin pública, porque no estaba 

organizada de conformidad con nuevas metas. El remplazo y el ingreso de 

nuevo personal, efectuados sobre la marcha, permeaba la organizacicin 

administrativa a un gran número de aspirantes que no tenían la 

formacidn ni el entrenamiento suficientes en materia gerencial. Las 

universidades habían sido desorganizadas durante el movimiento de 

independ~ncia y por ello la clase política y el personal público no 

ten{a una formación cultural sólida, ni Jos conocimientos y habilidades 

o experiencias pr-ofesionales en roater·ia de administración pública. Así, 

muchos funcionarios fueron colocados en puestos normalmente alcanzados 

tras una carrera administrativa de 10 a 20 años. 

Frente a tan agudos problemas, Jos gobiernos de las nuevas 

naciones tuvieron que idear otras formas de organización 
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administrativa, generalmente inspiradas de Jos modelos europeos 

norteamericanos. EJJb, como apreciamos en su lugar, plantearía 

d!ficult<1des de ajuste a las realidades socio-históricas tan diversas. 

Como un estudioso de Ja administracion pública de los países 

subdesarrollados Jo advirtio, "no es facil generalizar sobre los 

sistemas de administración nacional de Jos países en desarrollo". <12> 

No solo Ja naturaleza sustantiva de Ja administración pública en cada 

país, sino el contexto sacio-histdrico en que se desenvuelven, supone 

' obstaculos considerables para formular conceptos que permitan encontrar 

y describir rasgos comunes. Sin embargo, todas las administraciónes de 

esos pa!ses comparten Jos mismos elementos estructurales, aunque con 

diferentes distribución. 

Según Alderfer las administraciÓnes pÚblicas de Jos países 

subdesarrollados, tienen las siguientes caracter·(sticas comunes: al un 

jefe del ejecutivo: presidente, primer ministro, consejo de ministros, 

jefe supremo o líder del partido dominante¡ bl dirección superior de 

gobierno, organizada en forma de consejo de ministros, gabinete, 

consejo ejecutivo o consejo de planeacicin, y formada por funcionarios 

de alta jerarquía Cen presupuesto, personal, auditor(a y finanzas), 

ministros y directores de los organismos descentralizados; el ministros 

~ubordinados directamente al ejecutivo, encargados de labores tales 

como: relaciones exteriores, defensa, finanzas, bienestar social, obram 

112) Alderfer, op.clt, 1 p.55. 
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pdbllcas, 9oblerno interior y otras mas; dl or9anismo descP.ntralizados 

autcinomnc; 1 cuvas Jr<bores lnv?den la vida social, económica e' cult.ur·al, 

y frecuentemente cuP.nti'ln com más rE>c1trsos f1UP Jos rninistPrios y, otros 

mas, con mr<yor Influencia ,, podE>rlo; Pl rlE-partarnentr<ciÓn int.ernr< rle los 

mlnlc;tE>rios, nr9anlzada jPri'rr.¡t•icamentP P.n divisiones, ofir.inas, 

5ecr:ionPs, Ptc., ~si corno llnM orSJ2ni?;\CÍÓn reSJional que define las 

circunscripciones prnvinrialPs y locales; f l pPrsoni<l i'dministrativo 

relacionadas al 9obiernn v ¡,. sociP.dad. 

Hay rptP. des t i'\C i'lr qt<P. Jos c;ubrlesarrollados han tenido un 

9ran desarrollo el sector de las empresas estatales y los or9anlsmos 

descentrall7ados, pues en ro1tchoc; de ellos Jas empresas ptÍhlicas at.añen 

a las rnas diversas matP.rias. El 9obierno las sometio bi'jO su control de 

diferente manera, corno por medio de la propiedad de la mayor parte de 

las acciones de su capital o mediante una empresa privada como 

administradora de Ja pdblica. La forma mas usual de aplicar el control 

ha sido la corporaci6n p~blica, sentada en base de autonom{a y 

capacidad de contratar, demandar o ser demandada, asi como el adquirir 

todos los bienes necesarios para su funcionamiento. 

Los lideres pol{ticos de los estados recien formados trataron de 

construir 9obiernos y administraciones pdbllcas modernas, sobre 

sociedades que no han dejado de ser tradicionales y algunas arcaicas, 

lo que ha marcado la dualidad estructural de su pol{tica: tradicional y 
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Ello, corno virnn~, nri<?ino ''i?l.rias tipoc; <le hurocr==\ci.;i qiie t.enian 

orlentRc:lones ~, m?tRs propiRs, y r¡ttP rebasRndo con frecllPnc:iR los 

' , 
limites ';'R explicados con relacion R la administracion publica 

burocrRticR, se abrieron paso hacia una pRrtic:lpaci6n política muy 

!nt.ensa. Sin <?mhargo, los pa{ses subdesarrollados, rrlnclpalmente los 

dP AsiR y Africa, se esforzRron por adec:uRr la orgRnizac:ión 

admlniRtrat.ivR " IR singlllRridBd de Sl\ sit.uaciÓn social e histórica. En 

el capitulo final de este trabajo explicRremos como, bRjo este esfuerzo 

?.d<1pt.:;1tivo 1 !ns p;1{sps suhdes<>rroJJ;,dos h<>n c:onse?•lido increment.ar el 

deS1'1l"rl'.'l))l'.'I pnJ{tiC:D O C:D)PpSRnD 'i'llS procesos ne RVRnce poJftJco, 

Fn lí."S pa{sps sllbrlps:;1rrí."llr>cios IR evolnciÓn ne la administ.rRciÓn 

admin!strr>tivR para el desarrollo". Sin embargo, el estado actual de la 

c:ienc:ie< de IR ?dministración no permitP evalllRr y medir el grado de> 

avance de est.a capacidad. Tampoco hay investigaciones suficientes sobre 

los p11(ses subdPsarrollados qllP p?rmit11n tener sufic:ie-nte conocimieroto 

sobre esta capacidad. Sin embargo, los estudios con que se cuentan 

facilitan una idea aproximada de-1 e-stado de la administraci6n pdbiica 

en estos pa!ses. Tal como lo hemos venido seRalRndo, se debe hacer una 

distincit'ín fl'ndRmPnt<tl PntrP Jos distint·os p11íses subdes11rrollados, 

principalmPnt.e;, ent.re AsiA ~' Afrir:a, por un lado, ~' Amo;.rica 1-at.ina por 
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' el otro. Pero tamblen se debe distinguir aquellos dos continentes, 

porque sue desarrcll~s histdricas son mu~' diferentes. C13) 

Asia contiene antiquisimas y ricas civilizaciones que han dejado 

gran huella en el desarrollo de la humanidad y desde este continente se 

ac:ulturo buena parte de Africa del Norte, con la brillante civilización 

musulmana. El colonialismo tambi~n fue distinto en cada continente )' en 

cada país dentro de les continentes. As(, lfl India :' Paquistan 

modificaron muy poco los esquemas de gobierne brit~nico, en tanto que 

Filipinas, despues de una centenaria influencia espaRola, adopto muchas 

Puerto Rico. Tanto en Asia como en Africa -en contraste a Am~rica 

Latina-, el colonialismo arrib6 antes que se conociera la noci6n de 

Estado, en el sentido moderno del t'rmino, porque en la primera había 

prevalecido el despotl&mo oriental y en &egundo menudeaban gobiernos 

tribales -las formaciones imperiales africanas son antiguas, las 

~!timas del siglo XVI fueron aniquiladas por los portugueses-. 

En Africa hay paises cuya cultura es originalmente oriental, como 

Egipto, que formo parte durante muchos aRos del Imperio otomana, hasta 

!131 Jose Maria Jacóme, A1ptctoa de la ovoluclón do 11 admlnl1tracl~n pública en 101 

paf••• on vial do doa~rrollo durante len Últlmoa vo!nt• affc1: •~porionc!11 y 

lecclone1, Instituto Internacional de Ciencias Administrativas. XVI Congreso 

Internacional de Ciencias Adninistratlvas. Mexico, 1994. Pp.1-42. 
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que en 1914 fll<> dec:li:'\rado bajo el protec:tor,.do britanico. E'ntrE? 1921 >' 

1952 fu!? un" mon?.rqtt{R, rlesruP.s unr1 rE'pÚbl ic:a. Caso simí Jar es el dE? 

L ibano, t?mbien bajo la domin,,..c:iÓn ntnmctnA, hasta caE'r biljD el 

protectorArlo frAnc:es y hAc!?rs!? 11n Estarlo lnrler">nrliente en 1925. Etiop{a 

i<:Jll'1lmPnt? PS t•n país "»<cPpc:inn'11: est1111n poco t.iPmpn bAjo ¡,,.. 

rlominilción Purop<>a, c:u<>nta c:on una c11)t.ura centenaria y con una fuert.e 

unidad nacional formadil desd"' los tiE'mpos d., Jo> mono>.rquia. LuE'90 de su 

emancipación reconstruyo la administración p~blica con arreglo a sus 

propias tradiciones. 

En Africa, Niger estuvo bajo Ja dominaci6n francesa hasta 1969, de 

la cual heredo una administración eficiente, pero ceñida a las 

funciones propiamente coloniales. En contraste, Marruecos se convirtio 

en protectorado frances entre 1912 y 1956 1 despues de una larga 

tradición de gobierno indepE?ndientE?, breve dominaci6n colonial que dejo 

sin embargo profunda huella E?n su administración pública. EstE? estrecho 

periodo de tiempo, mucho menor que la etapa colonial en Tunez y 

Argelia, acentuo Ja unidad nacional y margino la organizaci6n tribal a 

segundo plano. Sin embargo, en 1960 todavia mas de la mitad de los 

cargos p6blicos estaban en manos de europeos, pues aun habla unos 20 

mil funcionarios no nativos en el pais. 114) 

(141 La independencia incremento sensiblemente el número de servidores pGblicos. En 

Marruecos hablan 90mi1 empleados en el momento ·de la emancipación, que aument.arian a 

21~ mil en 1968. En Senegal el numero de 30 
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Ghana estuvo bajo la ctominaci6n brit~nica y tuvo como legado una 

adecuada administrac¡Ón que realizaba las tar~as b~sicas del 

mantenimiento del orden p~blico, pero que se había extendido un poco a 

las obras pdblicas y a ciertos niveles de la educacicin. La 

administración en el per{odo independiente se caracterizó por la 

expansidn de Ja administracicin p~blica y la adopci6n de nuevas 

funciones. Esta adecuada administración posibilit6 un mayor 

aprovechamiento de Jos recurso& del pafs, pero los modelos inglesee de 

gobierno no lograron una buena actopcidn aqui. Libia tiene una evolu~ión 

muy diferente. Broto de la disoluciÓr1 de la dominación colonial 

I 

italiana, despues de la Segunda Guerra Mundial. De sus tres provincias, 

dos se pusieron bajo el protectorado brita'nico y una del france"s, pero 

bajo una monarqu{a, Alcanzo la independencia en 1949 por una resolución 

de las Naciones Unidas. En 1959 se convirti6 en Rep~blica y se alzo, 

tambié'n, como una potencia petrolera. Hoy día se le tiene como un foco 

/ 
de terrorismo internacional, junto con Iran. Finalmente, Carnerun estuvo 

bajo la dominación francesa hasta 1961, que alcanzo Ja independ~ncia 

I 
organizado bajo el regimen federal. Su primer problema fue su fusicin 

/ 
con el Camerun Occidental, que habla estado bajo Inglaterra y hablaba 

idioma ingl~s. En 1972 adpto un sistema de gobierno unitario. Diez afies 

rii l en 1961 1 aumento a 38mi1 en 1970. En Migeria, durante sus seis primeros años de 

vida independiente, el personal se elevo en un 60%, 
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despue's de haber alcanzado la emancipación política, todaví'a su 

adminlstracicin tanÍa ~uchos funcionarios europeos: de los 2,410 

funcionarios de alto nivel, t,162 eran extranjeros. 

Estas circunstancias coloniales y post-coloniales, tan peculiares 

para cada país, explica la razdn de haber tratado brevemente tales 

casos. El impacto~, la secuela de la dominació-n Eoxtranjer·a, las 

tradiciones gubernamentales pre-coloniales, el vigor di? la cultura 

nativa, la duracidn de la fase colonial y otros factores influyeron 

decisivamente en la formacidn de la administracidn p~blica i?n ambos 

continentes y ayudan a discernir sobre los problemas del cambio en los 

nuevos estados. Hay países donde se adopto estrictamente el modelo 

administrativo colonial, otros donde el esquema colonial no enraizo ni 

dejo huella en la época independiente, salvo analog(as organizativas 

elementales, y unos mas donde en Ja administración actual no conservo 

nada de su pasado colonial por efecto de especiales circunstancias 

históricas. 

IJna de las c:aracterfsticas prominentes de la administración 

p~bllca en los aRos inmediatos de la emancipacidn, es la permanencia de 

personal administrativo extranjero en los cargos de alta direcci6n y 

por lo tanto su presencia en los ~mbitos donde se formulan las 

políticas. La dificultad de suplir a Jos europeos fue evidente, como se 

constata en el caso de Costa de Oro, donde en 1921 se planeó 

africanizar 231 puestos de Jos 550 que i~tegraban a la administración 
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colonial, durante un lapso previsto de dos d~cadas. Pero para 1946 solo 

se hab{an remplazado a dos extranjeros. En 'ndonesia los holandeses 

impidieron el acceso de los nativos a la administración y los que 

ingresaron fueron ubicados en cargos donde no pod(an adquirir 

experiencia ejecutiva. No es extraño que el pa{s no estuviera preparado 

/ 
para gobernarse, pues en 1932 habla solo 277 indonesios de los 8,826 

funcionarios de la administración colonial que ocupaban cargos de nivel 

directivo. 

Ante la inminencia de la emancipación política algunos 

colonizadores fa,1orecieron el ingreso de nativos a lil ildministración 

colonial, pero en forma limitada e incomplete. Por ello muchos 

funcionarios europeos se perpetuaron en los m~s altos puestos de Ja 

nueva administración. Asi ocurri¿ prominentemente en Kenya, donde en la 

administración pública nacional solo el 8% de los mandos superiores 

eran africanos, a pesar de la emigración masiva de los europeos a sus 

países de origen. Sin embargo, a corto plazo este pafs tuvo que 

enfrentar el imperativo de ingresar tambl~n masivamente a nacionales en 

la administración pública para suplir a Jos emigrados. A meciiados de la 

d~cada de los 70 todav(a permanec(a un 10% de E-ur·opeos en la alta 

administración nacional. Uganda tuvo mejor suerte, porque para 1967 ya 

solo estab<>. el !.0~4 de los cargos elevados en manos de extranjeros. 

Obviamente la formacidn y entrenamiento de administradores 

pGblicos se convirtio en una de las tareas fundamentales de Jos nuevos 
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estados. Durante los primeros a~os de independencia de la mayoria de 

los pafses africanos, en el continente se formaron 40 institutos de 

adminlstracicin p~blica, uno de ellos naturalmente fue el de Kenya, 

fundado en 1961. El Instituto kenyano habla rendido buenos frutos para 

1964 1 acelerando la africanizaci6n de la administraci6n p~blica 

nacional. Sin embargo, el pa{s pionero era Nigeria del Norte, Ja cual 

habla integrado desde 1957 el Programa Zaria de Adiestramiento en 

Adminlstraci6n. La India -que habla rechazado lo que Jacome explica era 

la declaracidn britanica de que "el buen administrador nace y se hace 

solo a base de experiencia"- formo en 1947 la Escuela de Adiestramiento 

en Nueva Delhi, que fue remplazad;; en \959 por la Ac3t.iemi3 Nacional de 

Administraci6n. En Africa se creo una institucion inter-estatal: el 

Centro Afric3no de Adiestramiento e Investigación en Admiriistrac:iÓn 

para el Desarrollo <CAFRAIJ y en Asia el Centro Asiatico de 

Administración para el Desarrollo !ACSAl 

No obstante Jos progresos sobre la africanizacián de las 

administraciones p~blicas nacionales, el exlto no fue completo porque 

el cambio de personas no fue paralelo al cambio de mentalidades. El 

legado administrativo colonial estaba enraizado en la mente y la 

conducta de los funcionarios nativos, sobre todo en aquellos que habian 

colaborado durante mucho tiempo con los colonizadores. Los funcionarios 

nativos heredados por Ja fase colonial fueron los principales 

opositores de la modernizaci6n y los mej~res aliados de les ex colonos. 

Esta tendencia fue reforzada por la costumbre de seguirse formando y 
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entrenando a los funcionarios nativos, en las escuelas de 

administración pública de las ex rnetr·Ópolis. 1;s{, l'1 3.dministraciÓn 

pública nativa segu(a en manos de burócratas que no entend(an la noción 

del desarrollo, la modernización~· Ja construcción nacional, porque el 

objeto Único de su atención segu(a siendo el mantenimiento del orden y 

la ley. Tampoco los programas de asitencia externa fueron exitosos 

porque eran provistos por las ex rnetrop6lis, perpetuandose la 

dependencia, ahora con modalidades tecnoldgicas. No se intento seguir 

la alternativa de obtener asistencia de pafses del Continente o de Asia 

o Am~rica Latina, provenientes de experiencias exitosas en condiciones 

sociales similares. 

Para finalizar este cap(tulo, debemos recordar que en Asia y 

Africa, a pesar de las diferencias locales ha que nos hemos referido, 

las competencias, organización )'funciones de la administración 

colonial tendieron a ser las mÍnimas, pero que al mismo tiempo la 

hicieron omnipresente. Este contraste influyci en los aRos de vida 

nacional y dio pié a la expansión acrecentada del radio de actividad de 

la administración p~blica nacional: por un lado, los nuevos estados 

asumieron los atributos pollticos fundamentales, principalmente las 

funciones soberanas ejercidas por organos adecuados y propios de 

cualquier Estado independiente. Por el otro, asumieron tareas que no 

tenÍa intere's de ejercer la administraciór, colonial, pr·incipalmente las 

relativas a la salud, educaci6n y bienestar. Por citar un caso, se 
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puede seffalar que en 1974 las coloni3s portuguesas de Africa tenían 

todavía un 90% de an~lfabeto&. 

Pero probablemente lo que m's influyo en el crecimiento de la 

admlnlstracicin pública en estos p3íses, fue que el gobierno asuml~ la 

conduccicin de la modernizacidn y por consiguiente asumi¿ 

respons3bllldades ligadas al fomenta y la pl3nific3ción, así como Ja 

intervención directa en la economía y de la cual pr·ol ifero una variedad 

~,cantidad de empresas públicas. (\51 Finalmente, es.ta tendencia fue 

reforzada en la centralizacidn eminente que ejercio el gobierno 

nacional impelido por la necesidad de integrar diversas etnias bajo un 

solo signo nacional y asimilar pueblos cuya otra mitad de EU cultura 

estaba tras sus frontereas. Como lo ei<pl ica J:i.come, la for·mación del 

Estado precedio en el tiempo a la formacidn de 
t 

Ja nacion. Bajo estas 

clrcust3ncl:i.s 1 la in'.tenth1a africana produjo en ~larruecos un régimen 
; 

multipartidista bajo la egida de una monarquía y en Camerun la 
; 

convivencia de un regimen mixto: presidencial y parlamentario a la vez. 

1151 Jacome explica la diferencia entre la administración pública en los países 

subdesarrollados y la de los desarrollados, ~uando afirma que • ... esta evolución va 

dando a las ad~inistraciónes de los nuevos países, en cierto modo, una naturaleza 

distinta a aquella de las ex !lletro'polis, ya que ellos encaran problemas que la 

administración europea no tiene'. Ibld 1 p • .19, 
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12 Adminlmtr~cl¿n P~~llc~ y Dcc~rrollo Político 

Segun se puede apreciar en el transcurso de la historia 

Independiente de los nuevos estados, las formaciones administrativas 

burocraticas tendieron a estimular la mocternizaci6n u obstruir su 

desarrollo. De acuerdo con Eisenstadt, la modernizaci6n se concibe por 

"el hecho de que el problema mayor que deben enfrentar esas sociedades 

es la necesidad de establecer una estructura institucional capiz de 

'absorber' continuamente Jos diversos cambios sociales propios de los 

procesos de modernización•. 1161 Con objeto de impulsar la 

modernización, toda sociedad debe promover la organización de un nuevo 

tipo de sistema político, basado en la centralizaci6n de los mecanismos 

estrat~9lcos del poder y al mismo tiempo debilitar los cimientos 

pol{ticos de las aristocracias tradicionales y las dlites reli9iosas 

Uno de los medios para liquidar el poderlo de Jos estratos 

tradicionales, es la creacion dentro del sistema pol{tico de una 

admlnistraci6n p~bl!ca burocractica o la reforma de la administraci6n 

publica existe, sobre nuevos estilos de organización centralizada. No 

obstante, la or9anizacidn interna no es suficiente para promover la 

modernizaci6n, se requiere estimular cambios en la sociedad, las 

<161 Eisenstadt, Mcdtrnlzaclón: movlml1nto1 do protoata y cambio social. Buenos 

Aires, Amorrortu Editores. 1968. P.151. 
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instituciones, la economía, en e-1 sistema cte E-status y en la cultura. 

De eista manera, se puede crear· una t?c:onorn.ía de rner·cado, fle>~ibilizar la 

organizaci6n social y establecer orientaciones culturales universales. 

La trasformación promovida por el sistema pol!tico esta orientada 

a liquidar antiguas formas de relaci¿n social, sistema que mantenían 

sujetos y estancados cuantiosos recursos utilizables para el progreso 

social. Eisenstadt concibe la idea que, una vez disueltos los 

agrupamientos sociales tradicionales, aquellos recursos se liberan y 

quedan 'flotando' y pueden ser usados para promover un amplio programa 

pol{tico de modernización. Esta situación, caracterizada porque una 

gran cantidad de recursos libre-mente flotantes pueden ser empleados a 

favor de Ja moder·nizaciÓn, ha sido la condición original y básica para 

el desarrollo político. (\71 

El medio que permite captar, controlar y usar esos recursos es la 

administración pública. Esta, como sabemos, put>de estar compuesta por 

varios tipos de bur·ocracia, lo que plantea Jos siguientes pr·oblemas: a) 

Ja burocracia en general es una de las pocas organizaciones estables o 

que guardan cuando menos cierto estado de orden, y como tal es un 

enclave de equilibrio en un mundo cadtic:o producido por la emancipaci6n 

(!7l S.N.Eisenstadt, 'Burocracia y desarrollo político'. En la antología editada por 

J,Lapalombara, Burocracia y do11Prollo político. Buenos Air~s, Edit. Paidos. 1970. 

Pp.92-112, especialmente p.103. 

!08 



LA ADMINISTRACXON PUBLICA EN LOS PAlSES SUBDESARROLLADOS 

polÍtic3; bl pero, si 1:1 bur<:1cr3ci:1 E>st;:i estr3tific:1d:1, la p<:1sibilidad 

de usarla como instrumer1to de orden par·3 la sociedad disminuye 

consider3blemente, como lo hem<:1s podid<:1 explic:1r. 

En consecuencia, los sistemas políticos no solo deben afrontar las 

demand3s y requerimientos de 13 socied3d, sino los problemas de 

organización planteados dentr·o de su propia estructur·a. Las 

dificultades de org3niz3ci~n, como lo hemos observ3do, tuvieron su 

origen en la etapa colonial, misma en la cual dió comienzo Ja 

modernizacidn. Una de las primer3s esferas que se modernizaron fue la 

administración, como antes lo explicamos, porque existia la necesidad 

de tener bajo control a la colonia, procediendose a organizar la 

administraci6n colonial a imagen de la metropolitana. Durante la ~poca 

independiente Ja administracidn heredada por la coloni3 se traduce en 

un elemento modernizado espont:neo, pero al mismo tiempo en un elemento 

tradicional porque el nuevo sistema político busca objetivos polfticos 

muy diferentes a los del dominio colonial. La construcción nacional 

requiere imperativamente 13 liquidaci6n, no solo de la formas 

tradicionales :' arcaicas, sino tambié'n de las instituciones coloniales 

que obstruyen al desarrollo político. 

Por todo esto, el punto de partida para la administración pública 

nacional, es lo que existe en el momento mismo de la emancipación, es 

decir, esta mezcla de tradición y modernidad. En algunos países ya 

estaba constituido el servicio civil con cierto desarrollo, en otros la 

J.09 



LA ADM!NISTRACION PUBLICA EN LOS PAISES SUBDESARROLLADOS 

administración no lo tenÍa constituido, pero estaba debidamente 

organizada. La admin~stracicin legada por Ja colonia habla sido 

formadada para realizar b~sicamente dos tareas: producir recursos a la 

metrópoli y mantener el orden p6blico, adem~s de otras que ya tuvimos 

ocasl~n de mencionar. En suma, distaba mucho de orientarse al 

desarrollo nativo, precisamente la me-ta mas importante de-1 nuevo 

gobierno nacional. 

La administración colonial estaba organizada para sacar provecho 

ele los recursos nati\1os, por lo que sus tareas se orientaron a 

favorecer los renglones de la sociedad local que mas convenla a sus 

intereses. Sus bases fueron una actividad muy intensa y formalizada, 

motivo por lo cual Jos nuevos gobiernos heredaron una administración 

amplia y muy legalista. En los tiempos coloniales, la administración, 

considerada como el instrumento de dominación mas adecuado, se abstenía 

de participar en política. Se concretaba a prestar servicios y extender 

el dominio rnetrolopltano en la coloriia. As{, la diferencia entre la 

burocracia legada por la colonia y la nueva formada tras la 

emancipación, dlferlan sustancialmente de metas y prop~sltos, pues la 

primera se ceRia al mantenimiento de la ley, en tanto que la segunda 

buscaba el desarr-ollo económico, el bienestar social y la ampliación de 

la educaci6n. Una trabajaba para mantener el orden, otra para impulsar 

el desarrollo nacional y estaba comprometida con la modernización. 

Finalmente, la primera, formada frecuent~mente bajo los principios del 

servicio civil, era apolítica, en tanto la segunda participaba 

1.tO 



LA ADMINISTRACION PUBLICA EN LOS PAISES SUBDESARROLLADOS 

activamente en Ja pol[tica. Entre otras tareas políticas, tenfa que 

representar, ar-ticula.t-· ~' regular int12r·ese!::, : 1 p;o.rticipar· en diversas 

actlvlades con relaci6n a Jos grupos pol(ticos. 

La nueva burocracia reconocia su pertenencia de clase y 

reaccionaba en función de ella, por Jo que tendía facilroente a caer 

bajo el influjo de Jas pr.,?bendas y perderse en Ja disyuntiva de los 

objetivos del sistema polftico 1 sus roelas de autoengrandecimiento. 

Nunca desconocía sus lealtades hacia ciertas clases o grupos, cuyo 

patrocinio le daba buena parte de su fuerza, produciendcse un conflicto 

inevitable con las otras burocracias que existen en Ja administración 

piibJica. Aunque se lograba finalmente un consenso entre las 

burocracias, las desconfianzas entre ellas eran inevitables. Dentro de 

esta situaci6n, la 'iitalidad de Ja burocr?.cia colonial se nutria de un 

factor que Jos nuevos gobernantes no pod{an soslayar para llevar a cabo 

sus metas de transformaci~n: el orden p~blico, sin el cual no era 

posible instrumentar sus programas po!Cticos. 

Asi pues, Jos palses subdesarrollados, sobre todo los emancipadas 

al concluir Ja Segunda Guerra Mundial, han tenido que vivir baja esta 

disyuntiva, que se resume asl: una burocr?.cia heredada por Ja colonia 

era conservadora, per-o í nef i ciente, 1 a otra emprendedora y activa, pero 

inef lc~z. Por consiguiente, el vigor con que Jos nuevos gobiernos 

pueden fomentar el desarrollo poJltico depende en buena medida de la 
. ( 

soluc!dn de esta dis~untiva. Pero el problema no tiene facil soluci6n, 
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sobre todo porque las clases tradicionales privi le9iadas -aliadas de la 

burocracia colonial- tienen suficiente poder para lograr beneficios y 

servicios especiales, en tanto que el gobierno tiene necesidad de 

explotar Jos recursos libremente flotantes. En una situación tal, las 

burocracias pueden volverse hacia si mismas, y orientarse a Ja 

satisfacción de sus intereses, preparando el camino a una eventual 

union de todas ellas bajo el mismo propósito, no el servicio públi1=0 1 

sino Jo que Eisenstadt llama "tendencia a acentuar Ja organizaci¿n 

interna y la autonomía profesional". La burocracia queda as{ unida, 

franqueando sus diferencias internas, no a favor de Ja sociedad, sino 

de si misma: se ha burocratizado. (18l 

De las presiónes y exigencias que se generan desde el gobierno y 

las clases tradicionales, la burocracia obtiene los privilegios de una 

corporacldn Independiente, que se manifiesta de dos formas: al 

explotaci~n de ventajas del juego pol[tico establecido entre el 

gobierno y las clases poderosas nativas, cuyo punto de controversia es 

la burocracia misma. El saldo político es que esta no relega sus 

obligaciones de servicio a la sociedad e incrementa su capacidad de 

resistencia a Jos grupos de presión, por medio de su habilidad para 

auto-organizarse y crear "ciertas costumbres generales, as{ como 

preceptos y normas de servicio' -dice Eisenstadt-¡ bl autoconcepción de 

<18) Ibld, p.102. 
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los burocractas como servidores del Estado o de la colectividad, no de 

los gobernantes o de grupos privados, y como servidoras de la sociedad 

establecen los criterios de trabajos y comportamiento profesionales. 

119) 

El actuar positivo de le burocracia mostro su idoneidad como 

instrumento de las po!Cticas de modernizaci6n de los gobernantes, sin 

que el compromiso con ellos tuviera un caracter personal. De· este modo, 

la administraci¿n p~blica puede contribuir a la edificacidn de un 

sistema polftico capiz de iniciar el proceso de unidad nacional de una 

sociedad formada por grupos disimbolos, articulados durante la fase 

colonial. Del mismo modo, se amplían las posibilidades para que un 

liderazgo político pueda disponer con mayor facilidad de los recursos 

libremente flotantes y promover nuevos criterios simbolices de 

legitimación basados en el progreso social y Ja modernidad. 

Eisenstadt resume en tres puntos la contribución de la burocracia 

al desarrollo político: tl en muchos pafses subdesarrollados la 

burocracia connstituye una organizaci6n ejecutiva muy eficiente, ademas 

de ser propiamente la rama administrativa, en tanto que en otros mas es 

el dnico organismo, ademas de ejecutivo, capiz de formular objetivos 

ciares en lo político y lo administrativo; 2) la importancia política 

de la burocracia aumenta cuando el gobierno la emplea como medio de 

!191 Ibld, p.153 
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extender su centre! sobre la poblacicin, pues mediante ella les lideres 

nacicna1es pueden tr~~l~d~r rleci~iones :' 0cciones a la sociedad, y ca1l 

frecuencia tambien sus intereses, aunque hay ocasiones en que el 

funcionario es consciente de su situaci6n privilegiada y se orienta 

hacia si mismo usurpando posiciones políticas relevantes; 3l el 

personal p6b!ico, cuando su acci6n tiene un caracter positivo, es un 

medio adecuado para que el sistema pol{tico incremente Ja tendencia 

hacia el desarrollo y la empliecion de la socializaci6n política. En 

este sen· ido, la burocracia sobrepone las relaciones institucionales 

por encima de las grupales, propias de las sociedades tradicionales. 

!20) 

Sin embargo, la burocracia puede ser factor de cambio, pero no 

necesariamente de modernlzacl6n. Cuando se orienta a su 

autoengrandecimiento, sacaba los cimientos de un sistema político 

fuerte y centralizado, desarrollando una tendencia latente de 

burocratizaciÓn por medio de la extension de su esfera de poder e 

Influencia, mas al la de lo que se ha definido como su objeto legítimo. 

Entonces, el funcionario público no contribuye a la modernización 

porque su egoísta actitud atenta contra la organización misma de Ja 

sociedad come naclcin y se opone al cambio cuando peligran sus 

privilegios e Intereses. El saldo es un sistema político debilitado 

cuya organización puede decaer completamente por el efecto de 

120) Ibld 1 p.17 

114 



LA ADMINISTRACION PUBLICA EN LOS PAISES SUBDESARROLLADOS 

conmociones internas. Actuando cte esta manera, la burocracia no solo 

fomenta el estancamiento social, sino tambien la regresi6n de la 

sociedad hacia formas sociales precedentes, sean arcaicas, tribales o 

tradicionales. 

Las tendencias administrativas hacia la burocratización o la 

desburocratizacidn, igual que la tendencia a la autonomía y separaci6n, 

ya fueron estudiadas anterior·mente. Pero no esta demás que apuntemos 

sus relacidnes can el desarrolla política. Cuando Ja burocracia 

posibilita la formacidn de condiciones favorables al desarrollo 

político, puede en gran medida compartir el liderazgo de la 

modernización social con el gobierno, por lo qlte la organización que 

tiene la administración pública juega un papel decisivo. Ho~1 día las 

administraciónes públicas de los países subdesarrollados estan 

organizadas bajo el modelo burocr~tico weberiano, cuyos caracteres son 

los siguientes: neutralidad burocr,tica, disciplina rigurosa y apego 

irrestricto a los cometidos del cargo. Joseph Lapalombara ha advertida 

que este modelo se presenta r{gido e in~til, para las realidades 

históricas de las países subdesarrollados, que requieren dinamismo, 

audacia acordes a los procesos de modernización. í21l 

Los gobiernas, coma instituci6nes que encabezan la vida polftica, 

está'n comprometidos principalmente en los procesos de desarrollo 

C21l Lapalombara, •Burocracia y desarrollo político', op.clt, p.21. 
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político, por lo que toca 3 13 ac<m1nistracicin pública rno'.lilizar ':' 

operar los recursos m~teriales que se destinaran a este propcisito. Sin 

embargo, en muchos países emergentes, sobre todo de Asia y Africa, los 

vestigios coloniales y las estructuras pre-coloniales se alzan como 

formidables obstá'culos a la modernización, haciendose mas dramática la 

incompatibilidad de la organización de la adminlstracicin pública rígida 

ante estos obstÍculos, toda vez qt1e -como lo comenta Lapalombara- el 

modelo weberiano no se aplicó ni en los países industriales, corno los 

Estados Unidos. El modelo burocr~tico weberiano puede ser prescindible, 

pero no la burocracia. 

Una vez alcanzada la independencia, viene una et~pa de 

desorganización de la vida social, econdmica y pol(tica de estos 

países. Por consiguiente, la administración póblica funge como un 

poderoso instrumento de estabilidad, al tiempo que las metas económicas 

formuladas por los gobernantes reclaman la adhesión de la burocracia. 

Por consiguiente, hay un incremento del personal público y la 

ampliaci6n del radio de acción de la administración pública en la vida 

nacional. El papel de la administracidn p~bl ica en la modernizaci6n 

puede determinar en mayor grado la tendencia a un desarrollo polftico 

deformado, por prá'cticas autocráticas. La pl.aneación de metas 

económicas requiere del incremento de recursos financieros )'materiales 

en los sectores productivos, así como la centralización de la toma de 

decisiónes y el crecimiento incesante de_la organizacicin de la 
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administracicin pGblica, cuya manifestaci6n mas clara es la constitución 

de empresas productivas y financieras de propiedad p~blica. 

Si a estas reflexiones agregamos otras, como la tendencia del 

liderazgo a perpetuarse en el poder e incrementarlo en su beneficio, 

podemos determinar el aumento consecuente del poder político que se 

delega en la burocracia y su posible conversi¿n en grupo con intereses 

propios. Se contempla as{ a la burocracia como un sólido organismo con 

metas propias y la capacidad de presionar exitosamente al gobierno, y 

por consiguiente Jos gobernantes deben ser capáces de manejar 

instrumentos de control de la burocracia. Los IÍderes políticos deben 

conseguir que la administracidn pdblica se ciRa al control del flujo de 

demandas sociales, sobre todo cuando el sistema político carezca de 

partidos políticos o movimientos de opinión que puedan agregar 

intereses opuestos a la política ¡:íÜbJica. En este sentido, la 

administracicin pGblica de los países subdesarrollados debe realizar las 

siguientes funciones: limitar la produccidn de exigencias, controlar 

las demandas originadas en el contexto del sistema político y absorber 

una cantidad razonable de exigencias por medio de las organizaciones 

con que cuenta o crear otras con identlco propósito. 

Con el desempeRo de estas funciones, la burocracia puede fungir 

como promotora del desarrollo pol{tico. La experiencia en los países 

subdesarrollados muestra que, cuando ocurre esto, el poder ejecutivo ha 

' tendido a preponderar sobre los poderes legislativo y el judicial, asi 
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como sobre los partidos políticos de oposici6n, generandose tendencias 

autocr~ticas. Esta tendencia no es corpórea, tiene divisiones internas, 

principalmente entre Jos 1(deres politicos y la burocracia, tal como lo 

hemos explicado. Solo debemos agregar que, 
1 

segun Eisenstadt, esta 

oposlcidn incide sobre el desarrollo político de dos maneras: al cuando 

entre el gobierno y la burocracia se plantean relaciones de posición, 

se entorpece el funcionamiento de los servicios p~blicos y Ja 

definicicin de reglas políticas ajenas al influjo de Jos anta~onismos 

políticos; bl cuando Ja debilidad de las reglas pol(ticas lesiona las 

bases de la legitimación legal-racional y obstru)'e el reconicimiento de 

los procedimientos parlamentarios, se entorpece cualquier iniciativa 

para desarrollar una opinión p~bl ica activa. !22) 

A consecuencia da lo anterio~ el desarrollo político es inhibido, 

porque se fomenta el desenvolvimiento da ciertas instituciones 

políticas a costa de otras, Pero tambi~n veda al desarrollo económico 

porque Ja burocracia tiende a ampliar su &mbito de influencia hacia Jos 

campos de la producción, demerita la importancia de las actividades 

meramente económicas e impide el desarrollo autónomo de Jos grupos que 

se ocupan en ellas. La burocracia puede reclamar un poder casi absoluto 

sobre las actividades econ6micas, as( como un prestigio mayor que Jos 

que las realizan, explica Eisenstadt. 

<221 Eisen~tadt, op.cit .. 
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Paralelamente, el gobierno puede intentar limitar el desarrollo 

autónomo de l e5 el ases med i ?1= ~, de los obrero~, 1igando1 o~ a sus 

actividades políticas, y dar preferencia a aquellas profesiones 

culturales que generan nuevos símbolos de legitimidad, en perjuicio de 

aquellas profesiones tecnicas que tienden a fomentar la autonom[a de 

quienes las ejercen. Tanto Jos gobernantes como la burocracia desean 

someter bajo su control a la mayoría cte los acontecimientos sociales, 

especlalemente las relativos al nivel de vida y las ocupaciones nuevas, 

as! como Ja movl 1 idad entre el las. Con est3s medidas intentan contener 

el desarrollo autónomo de centros potenciales de poder y controlar su 

posible crecimiento. Segun Eisenstadt, esto produce un circulo vicioso 

porque incrementa el ndmera de postulantes al sarvicio p6b!ico, 

habiendo pocos puestos, haciendo insegura la si tuaciÓn de la 

bul"ocracia. 

Las tendencia<: autoc!'aticao: del los goberné'ntes de los paisE?s 

subdesarroll:1rl!:1s, foment;i las expect9ti\1as '1e ingreso a Ja 

administración p~blica sin disponerse de la capacidad organizativa de 

absorcl6n y a Ja vez inhibe las iniciativas p3ra el establecimiento 

autónomo <!e centros de pra{lucciÓn )' fuentes de trabajo, 8lentandose la 

desocupaci6n y por tanto las esperanzas de encontrar empleo en las 

dependencias administrativas del gobierno. Asi, la obstrucción del 

desarrollo en otros renglones de la sociedad limita el desarl"ollo de la 

administr~ciÓn pública, porque no hay su~iclente personal calificado y 

hay un excedente de aspirantes no preparados para ocupar sus puestos; 
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y, debido al elevado costo del control y Ja coercidn, se estrecha el 

presupuesta pBrB sueldos de la adminlstraci6n civil : can ello se nutre 

el terrena fertil para la corrupcidn y Ja ineficiencia en Ja 

admin!str&ción pública. 

En suma: opera un procesa par el cual triunfe en algunas aspectos 

la burocratizaciÓn, entorpeciendo el desarrollo de otras esferas de la 

socied&d. Pera, en contraste, suprime las tendencias exprapietorias de 

las burguesias nativas y las fuerzas tradicionales. El desarrollo 

poJ{tico en los países subdesarrollados ha sido desequilibrada, pero 

suficientemente efic~z para favorecer la consolidacion de Jos nuevos 

estados coma sociedades nacionales, Jo cual ha sida una meta 

suficientemente exitosa porque la sobrevivencia de estos pafses ha sido 

la tarea mas importante de sus dirigentes. 
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El c"'so de Amér)c"' L"'tina debe ser tr·at:e.do aparte, pues la 

condici6n de subdesarrollo de sus países, siendo com~n con los paises 

de Asia y Afrlca, no es suficiente para ubicarlos dentro de la misma 

categor{a. Uno de los factores de esta separaci~n es la larga tradici6n 

independiente de los paises latinoamericanos y su ingreso mas temprano 

en el prc>cesc> de moderniz=<ci6n, principcdmente por el influjo de la 

re+~rm~ borbcinica ~el siglo 't~J!JI. Como pafse~ independiente~ se 

em3.nciparon mas ternpr;i.ri3rnente 0t:ol col0ni3.l isrno, pero c:3yercin mas 

r·apidamente bajQ el dominio del imp¡;,r·ialisrno. Su situación de 

dependenci3 pr6xima con rel3cidn ~l imper·i3l ismo norteamericano, ante 

la '.tariecfad de dE<pendenr:i;;i;s eurcpeas -/ ncrtee.rne2ricano?- de países de 

otros continentes, contrasta la forma en que se ha producido el 

subdesarrollo en Am~rica Latina. Por consiguiente, esta situaci6n marca 

diferencias sustanciales en Ja organizaci6n de la administración 

pilbJica de los países de nuestro continente. 

Tampoco se pueden pasar por alto diferencias importantes entre los 

' paises latinoamericanos, como se podra advertir a le> largo de este 

capítulo, principalmente entre México y el resto de América Latina, 

sobre torlo por l~s proc~sos ~e se~ulsrizsci6n, moderniz3ci6n ~ 

revolución que han ocurrido en nuestro país, antes que en otros países 

o que simplemente no han ocurrido en estos Últimos. 
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La c3te9oría AmlÍrlcl!. es anti3ua, no asi Amr.?rlclll Latina, que hasta 

hace poco se ctifundi~ su uso. Fu~ a partir de la Segund3 Guerra Mundial 

que en los Estados Unidos, para diferenciar su espacio geogrifico y 
, 

cultural, comenz3ron 3 utilizar el termino. Antes, los propios 

latinoamericanos se referían a ella en forma muy vaga, para connotar su 

un!d3d regional. A raíz de su indepenctenci3 de España, Jos países 

latinoamericanos comenzaron a comunicarse economicamente con Inglaterra 

y culturalmente con Inglaterra, antes de comenzar a entrar en Ja orbita 

de influencia de Jos Estado Unidos. 

Am,rica Latina no integra un sistema com~n econ6mico ni político, 

es fundamentalmente una unidad de cultura con rasgos comunes de 

constumbres, idioma)' mentalidades. El te::rmino se aplica a México, 

América Central y Sudamérica, pero excluye a una variedad de pequeñas y 

recientes repÓblicas como las ex-Guayanas, Surinam y Belice. En un 

futuro se planteara Ja incorporación o Ja coloaboraci6n de estos países 

en Ja orbita latinoamericana. Resta el Canada frances, sin identidad 

latinoameric3na, y Puerto Rico, cuya situación que inspira diversas 

interpretaciones. En este trabajo solo se incluyen países propiamente 

latinoamericanos, excluyendose los ~]timos 3qui mencionados. 

fll Helio Jaguaribe, Crl1!1 y 1lttrn1tlva1 do Amtrlca Latina: rtforma o rovoluclón, 

Buenos Aires, Edit.Paidos. 1972, Pp.11-60 1 especialmente p.12. 
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Para referirnos a Am,rica Latina se cteben encentrar rasgos en 

comun, particularmente su subdesarrollo. Pero este, a su vez, tambien, 

debe re·fPrirse 3 rasgos comune~ de los pa!ses latinoam~ricanos. En lo 

particular destaca el caracter dual de Ja sociedad latinoamericana, 

dualidad que se encuentra en cualquier sociectact, pero aqui exacerbada 

por una extrordinaria cancentracidn de Ja riqueza, la educacidn y el 

poder. Esta situación se traduce en una profunda ctivisidn cte clases. En 

Ja actualidad, Ja clase privilegiada es heredera del antigua patriciado 

agrario de latifundistas e incluye a la burguesia comercial e 

industrial, y la clase media profesional. Esta situación se ha alzado 

como un obstaculo formidable para Ja formaci6n nacional, que en Ja 

decada de los setenta se presentaba como uno de los grandes problemas 

de Am~rica Latina, adamas del factor externo que Helio Jaguaribe 

denomina "permisibilidad internacional". 

En aquel la decacta, Jaguaribe explicaba que Ja "•1iabi 1 idact 

nacional' para los países latinoamericanas tenia posibilidades 

diferentes. Para Ja decada de Jos ochenta, Ja :actual, el :autor 

pronosticaba Ja "no viabilidad nacional" propia ni el acceso aut6nomo 

por medio cte Jo que llama "viabilidad colectiva". Otros países, en el 

extremo opuesto, si tenian esta posibilidad individual y otros mas por 

la via colectiva, por medio de Ja integración. Finalmente, unos mas 

tenian una "viabilidad colectiva minima". La no viabilidad nacional 

refleja un caso de dependencia extrema, y en lo interno Ja escases de 

recursos, desintegrecicin social e insuficiencia tecnoJcigica. Muchos 
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países pequeños del Caribe est{n en esta situación. !21 La \iiabilidad 

nacional independiente implica autonomía política consolidada o estar 

por tenerse, como ocurrio con Argentina, Brasil , M~xico. 13l 

!2l En otra de sus obras, Jaguaribe da una definición precisa de viabilidad nac!onal, 

a Ja que alude como un concepto esencialmente histórico y relativo, y que 'determina 

fundamentalmente la relación existente entre los recursos humanos y naturales de que 

dispone una nación en un momento dado y el nivel de la tecnología existente en ese 

momento•. Ver su libro, De1nrrollo oconóm!co y polí1!co, México, Fondo de Cultura 

Económica. 1973. P.113. 

(3) En la epoca en que escribe -1972-, Jaguaribe considera que México y Argentina no 

llenaban aun los requisitos de la viabilidad nacional individual, pero si el Brasíl, 

su pa{s natal. Hoy día Ja realidad es otra: Brasil es el más grande deudor del mundo 

y no alcanzo la solidez nacional esperada, en buena parte por las bases tradicionales 

de su organizacion política, fundada en estamentos tales como los terratenientes y 

los militares. Argentina tiene mucho menos integración nacional, ocurrio en ella una 

gran migración de extranjeros, pero tambi~n muchos nacionales salen de su país, 

Brasil y Argentina sufren un poderoso fenomeno de desnacionalización, 

desmodernización y subdesarrollo político, inestabilidad y grandes problerias 

económicos. México, segundo deudor del mundo, esta sufriendo un fuerte proceso de 

revisión de sus 1(neas de modernización y el desarrollo político, porque su 

estrategia posrevolucionaria se estanco, pero su unidad nacional y su estabilidad 

política son mucho mas sólidas que en aquellos países. Ja9uaribe no acerto mucho en 

su vat le 1n1 o. 
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Finalmente, la viabilidad nacional colectiva solo es alcanzable por 

medio de Ja integraci6n, estando en una situaci6n posible Chile, Peru y 

Colombia. Esta opción, sin embargo, presenta grandes dificultades. 

Otro rasgo destacable es el car~cter estancado del subdesarrollo 

latinoamericano, ho)' día exacerbado por el problema de la deuda 

' externa. La Comision Econ6mica de las Naciones Unidas para Amirica 
1 

Latina ICEPALI, había manifestado que el estancamiento econ6mico 
1 

obedecla a Ja insuficiencia interna para acumular capitales y a la 

insuficiencia externa del abastecimiento de capitales. Adem~s de ambos 

problemas, debemos sumar ahora el tercer factor mencionado: el enorme 

monto de Ja deuda externa, que hace mas dramáticos los otros dos. A 

esto debemos añadir el factor de desnacionalización creciente, que se 

debe al influjo de Ja inversidn externa y la transferencia de capitales 

a Jos bancos internacionales acredores. Finalmente, debemos considerar 

el problema de Ja marginalidad por la estrechiz del mercado en Jos 

países latinoamericanos a una pequeña parte de su poblacidn, 

marginalidad que se extiende a Ja polltica y Ja cultura. 

Motivo poderoso del estancamiento del subdesarrollo 

latinoamericano, es su orfgen en Ja extrema diferencia entre Ja clase 

privilegiada y las clases marginadas, que suman la mayor parte de Ja 

poblactdn, Jo cual impidio una integración social necesaria para 

estimular la modernización. Un sistema social con hondas diferencias de 

clase, como Jos de los países latinoamericanos, imposibilita su 
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desarrollo nacional. Este consiste en el desenvolvimiento de los 

distintos aspectos d~l país, su pol{tica, cultura, econdmCa y sociedad, 

y requiere una concepción global de la sociedad, como lo ha explicado 

Eisenstadt. 

Uno de Jos grandes obst~culos al desarrollo de un concepto de 

sociedad global, y por tanto de la vibilidad nacionalidad, ha sido la 

persistencia ancestral de los particularismos. Destaca la propiedad de 

la tierra en gran escala y Ja formación de Ja clase de los 

terratenientes, tradicionalmente opuestos a la modernizaci6n de los 

países latiniamericanos. Las disposicicines de la Corona espa~ola ~ 

portuguesa no lograron completamente que la tierra se acumulara, pero 

con la emancipacidn las apropiacidnes en gran escala se generalizaron 

por todos los paises. Con el tiempo esto impidi~ una política sana de 

poblamiento y colonización, tambien obstaculizada por la iglesia 

cat6lica para obstruir la libertad de cultos para colonos extranjeros, 

y una adecuada proporción entre las personas y la geograf Ía. En 

contraste, en los Estados Unidos el desarrollo demogrifico y la 

colonizact6n fue estimulado porque el 70~ de la tierra era p~blica. 

Hay otros factores que inciden en el subdesarrollo 

latinoamericano, pero Jos tratados san de los más poderosos como fuente 

de los problemas sociales de sus países. Estos factores del 

subdesarrollo latinoamericano han pesado fuertemente como obstaculos de 

la modernizaci6n y el desarrollo político, y obviamente en la 
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administración pública. En buena medida esto tiene su origen en, que en 

Am~rica Latina, la em~ncipaci6n polltica consistl~ en el remplazo de la 

611te espaRola por la ~lite criolla, "sin una transformación de la 

estructura soclo-econ6mica tradicional", cuyos rasgos pasaron a Jos 

países independientes. (4\ 

Los rasgos de la sociedad latinoamericana, como sociedad que ha 

conservado bases tradicionales, son Jos siguientes: concentración de la 

riqueza, la propiedad y el poder; marginacidn de las masas campesinas 

de los beneficios econ6micos, pol(ticos y sociales¡ dispersión 

demográfica, deficiencias de caminos y transportaci6n; sociedad 

cerrada; ausencia de ciudades pequeRas como eslabdn entre la sociedad 

rural y la urbana; estrech'z del mercado interno; subdesarrollo como 

obst~culo mayor a la democracia y la modernizacidn. Las sociedades 

latinoamericanas son dependientes, estructuralmente duales -como lo 

hemos observado- y urbanamente desequilibradas. Funcionan como 

productoras de materias primas <principalmente agropecuarias y mineras) 

y consumidoras de bienes de capital, ademas de ser industrialmente muy 

atrasadas. En ellas se observa muy claramente el dualismo de un sector 

arcáico, proveniente de la etapa colonial e identificable con el campo, 

y otro urbano nacido de una modernizacidn incompleta. El primero es 

renuente el cambio, el segundo no, pero con posibilidades limitadas. 

<4> Kaplan, Marcos. Probltma1 dtl do1arrollo y dt la lnt1gración do AmÍrica Latina. 

Caracas, Monte Avila Editores. 1978. Pp.21-34. 
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' En el ;:lTObito cultur-?1 el =ect.C'r- ~rc21co rnanifiest.:;t una idolatr,ía 

por }3 tierr3 y un menosprecio por la in~\ustria ~' el comercia, en t~nto 

que el sector modernizado tiene desconfinza por un Estado fuerte y 

1 

3cti\10, con suficiente centralizacian p3ra realizar sus funciones, ~ 

por tanto menosprecia y subestime el papel de Ja administraci6n 

pGblica. Marcos Kaplan asegura que en el ambito pol{tico se adoptan los 

modelos occidentales, principalmente Jos norteamericanos, que se 

refieren a un tipo de Estado liberal y formalmente ctemocritico, pero 

que ha chocado con la realidad latinoamericana donde prepondera el 

1 
latifundio;• Jos podere;,s localE?s son tocta•.lia muy fuertes. Pc>r tanto, Ja 

1 

identidad nacional todavia es un proyecto por alcanzarse plenamente, 

que can'.ti'1e can ur1 poderoso legati.o i::oloni3l que toda\1Í3 se ;:i.lz~ como 

ot-stá'culo mu~· gran~e para la modernización latinoamericana. 

\4. Lc1 Slutemaa Polfticos Latinoamerlcancm 

El desarrolle> político en los países latinoamericanos ha tenido su 

expresl6n original en la formaci6n del Estado, contrastando con otros 

paises -sobre todo los industriales- en los que este desarrollo se ha 

expresado al mismo tiempo en la sociedad civil. Asf, en América Latina 

las políticas del Estado inclusive se han orientado a formar y 

fortalecer a la sociedad civil, y con frecuencia, en los países que 

Jaguaribe definir(a como ele '.dabilidad nacional inc1ividual, su éxito se 

ha basado en Ja supresión de la 5ociedad- tradicional. Tal es el caso de 

Méxic!:l, 
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Por consiguiente, el problema del Estado es fundamental para el 

estudio de la moder~lzacidn en los pafses latinoamericanos. 

Recientemente se ha desarrollado la categorf~ ostatidad o ostatalidad 1 

para referirse a un conjunto de rasgos que refieren el grado de 

desarrollo de un sistema de dominacl6n bajo la forma de Estado. Los 

rasgos b~s!cos estan expresados en la capacidad de articulaci6n social 

y la reproduccidn de las relaciones sociales. J.P.Nettl sostiene que 

los rasgos de estatalidad se representan tambi~n en las capacidades 

para manejar y procesar recursos sociales, con respecto a la poblaci6n 
( 

y el amblto territorial, as( como de recursos simbólicos identidad y la 

lealtad nacionales. C5) 

Por consiguiente, el grado de desarrolla de estas capacidades 

determina el nivel de desenvolvimiento estatal. Estas capacidades, 

propuestas por Schmitter y otros autores, son las de externar su poder, 

Institucionalizar la autoridad, diferenciar el control e internalizar 

la identidad colectiva. C6l Explican que la primara capacidad consiste 

<5> Las variables estatales han sido estudiadas por J.P.Nettl, en un art{culo 

publicado en 1968. Citado por Osear Oszlal(, •Formacion histérica del Estado en 

América Latina: elementos teórico-metolÓgicos para su estudio". En la Antología 

compilada por B.Kliksberg, La roforma d• la 1dnlnl1tr1~ién pÚbllca •n América Latina, 

Madrid, Instituto Nacional de Administración P~blica. 1984. Pp.199-245. 

<6> Citado por Oszlak, op.clt, 1 p.208. 
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en el reconocimiento de- la condición soberana del Estada·dentro de un 

3mblta interest;ü:i.J,"en lo externo¡ l:i. segund:i. signific:i. el ejercicio 

de monopolio de Ja fUe!"za ffsica en un tel"ritorio, internamente. La 

tercer:>. es ):>. form:i.ciÓn de instituciones públicas diferenciad:i.s de las 

de la sociedad civil, que habilitan al Estado a obtener recursos 

mediante funcionarios profesionales que ejercen facultades 

cent!"alizadas. Finalmente, la emisión de s{mbolos que induzcan y 

fortalezcan la solidaridad social, que faciliten la identidad nacional 

y favorezcan la dominacidn ideoldgica. 

La representación individual de cada uno de estos ~asgas 

representa las fases sucesivas de desarrollo del Estado. Los países 

desarrollados pudieron seguir la secuencia explicada, pero no 

posiblemente los de Amirica Latina, cuyo desar!"o!Jo estatal es 

diferente. Por ejemplo, en México ya exist{an las instituciones 

publicas formadas durante la reforma borbónica de Ja segunda mitad del 

siglo XVIII, antes que surgier:i. como Estado independiente. 

Schmitter y sus colegas, con referencia a Latinoamerica, formulan 

tres modelos de desarrollo estatal: el "mercantilista•, heredado por 

EspaRa y Portugal, que consiste en la transmisión de rasgos tales como 

el personalismo, nepotismo, ritualismo, adscripcidn etnica y valores 

anticapitalistas, todos ellos opuestos a la modernización. Tambien se 

legaron las tradiciones localistas y las instituciones típicas de la 

colonia, tales como las relativas a Ja inf Juencia de la iglesia, los 
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ayuntamientos, las corporaciones de artesanos y comerciantes, asi como 

Jos modos de administrar y Ja culturi'I educativa. E~pl ican que, en suma, 

al legado cultural colonial se ligan Jos resabios de la maquinaria 

administrativa. 

Se refieren tambien al modelo "liberal", que entraña el ingr·eso de 

la econom(a latinoamericana en el engranaje del mercado capitalista 

durante el siglo X!X. De esta incorporaci~n naci¿ una nueva clase que 

asumid' un papel preponderante:• como consecuencia del crecimiento 

económico torno consciencia de Ja oportunidad histórica brindada por la 

oportunidad de la incoporporación al mercado mundial. Como resultado, 

se genero un abanfco de funciones del Estado latinoamericano en 

consonancia a las caracterlsticas de la expansi6n de su actividad, Pero 

este desarrollo se realizó en el marco de la dependencia que implicó la 

Incorporación al capitalismo. 

Finalmente se refieren al modelo de "interevencionismo", que se 

refiere a un aparato institucional más burocratizado, a una sociedad 

m•s compleja y a un Estado mucho mas activo y participante. Este modelo 

surgio a finales del siglo XIX. El Estado intervencionista es mucho más 

autónomo fr·ente a la sociedad civi 1, tiene una mayor capacidad 

extractiva y una mayor presencia en aquella sociedad. Cada uno de estos 

procesos muestra la a~uncidn de las distintintas características 

referidaci a la estatidad. 
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De acuerdo con l~ anterior, se puede resumir que a partir de la 

sustitucidn del centralizado gobierno colonial, el esfuerzo de 

construcción de la identidad nacional fue insuficlenta para santar las 
I 

bases de la integración social. Este proposito, a lo largo de la 

historia de América Latina, ser·{a el mas Importante. Hoy día en Jos 

estados latinoamericanos es observable el autoritarismo, la rigidiz 

social, la desigualdad, la depend<?ncla y la crisis económica. Sin 

embargo, algunos países han dado muestra de la emergencia de sistemas 

de dominación mas expansivos, comprensivos y burocratizados, como 

distintos a los sistemas de dominaci6n que les precedieron. Estos 

signos han sido considerados como rasgos de modernidad, sobre todo 

porque en forma autoritaria mas elementos ~ relaciones sociales han 

quedado enmarcados en los ambitos de funcior1 del Estado. <7) 

Por consiguiente, el incremento de funciones del Estado se 

manifiesta en una mayor expansión de su espacio territorial a expensas 

de los poderes locales tradicionales, ampliación del control de 

sectores sociales <manifestado principalmente en el corporativismo) y 

(7) Oszlak, Osear y Guillermo O'Donnel l, 'El Estado y las poi Ític:as estatales: hacia 

una estrategia de investigación'. En la antología editada por B.Klikberg y Jase 

Sulbrandt, Para lnv~1tl9Dr ~n ndmln!Etrmclén pÚbllca, Madrid, Instituto de 

Administración PÚblic:a. 1984. Pp.91-96. 
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crecimiento de los sectores 
¡ 

tecnoburocraticos. Todo Jo anterior ha sido 

considerado tambi~n como ingredientes del desarrollo político, 

argumento que se ha reforzado por Ja supresidn de formas econ6micas 

precap!talistas, la expansidn de las fuerzas productivas y la 

modernizac:ir5n económica de los grandes organismo públicos~' privados. 

Oszlak y O'Donnell explican que estas nociones son interesadas, porque 

estan pr~ximas a las de Jos portavoces y beneficiarios de las nuevas 

tendencias, que principalmente se expresan en la alianza entre los 

sectores tecnoburoc:r~tic:os, el capitál externo y las capas mas 

dinámicas de la burgL1esia nacional. Pero, toda.vía y a pesar de nuevas 

tendencias liberales, lo mas visible e-n Amér·ica Latina es que- sus 

estados siguen estando muy activos en su papel de favorecedores de Ja 

acumulacidn y reproducción del capital. 

Hoy d!a Ja intervencidn del Estado parece inevitable, a pesar de 

I 
las corrientes neoliberales que estan dominando a Jos ambientes 

gubernamentales latinoamericanos, agobiados todos ellos por Jos 

problemas de la deuda externa, y sobre todo, 
1 

aun contra Jos designios 

del Fondo Monetario Internacional que les ha impuesto Ja política de 

privatización en los mas diversos renglones de Ja actividad econdmica. 
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15. La Admtnt•traclo~ Pública on Am~rlcQ Latina 

Actualmente el estudio de la administracidn pGblica en Am~rica 

Latina ha tendido a centrarse en su relaci6n con Jos problemas del 

desarrollo, por lo que en buena medida los trabajos sobre ella se han 

centrado en sus problemas de modernizaci6n. Antes el tema dilecto era 

la reforma administrativa, dentro de Ja cual se destacaban los tdpicos 

generales de la adminio:tración pública. En Jo •3eneral, el estudio de la 

modernizacidn administrativa se ha centrado en Jos medios de relacionar 

positivamente a las administración pública y Jas demandas de Ja 

saciedad. 191 

Esto es comprensible por todos Jos problemas sociales )' económicos 

que antes hemos estudiado, de modo que resulta normal que los estudios 

de la administración pública en América Latina hayan tendido a 

enfocarse al diagnostico de sus deficiencias, el estudio de los medios 

de superarlas y los modelos alternativos de organizacidn y 

<Sl La administración PÚblica en America Latina ha sido estudiada, desde varios 

angulas, en las siguientes obras: Kliksber9 1 Bernardo y Pedro Jose Madrid (editores) 1 

Aport11 para una ad11lnl1tr1clón pública latlno1m1rlcan1. Caracas, Universidad de 

Venezuela. 1975. Vas~oni, Tomas y otros, E1tado 1 y t1cnolo9fa adnlnlatratlva 1n 

A11irlca Latina. Caracas, Monte Avi la Editores. 1977, Salyano, Raúl y otros, E1tado 1 

1dglnl1traclón pública y críul1 tn AmÍrlca Latina. Caracas, Centro Latinoamericano de 

Adminlstraci~n para el Desarrollo, 1986. 

134 



LA ADMINISTRACION PUBLICA EN AMERICA LATINA 

funcic>namiento. El tema central ha sido la incapacidad de la 

administraci6n pública para enfrentarse con éxito a las grandes 

problemas del desarrol Jo integral de las sociedades latinoamericanas. 

Por consiguiente, tal como Jo hemos observada, uno de Jos problemas 

fundamentales es el subclesarollD de los países; el subdesarrollo de 

sus administraciones gubernamentales. Todavia este subdesarrollo 

ai:lminiEOtrati"o es obser'1able a tra11es de '.1arios signos, cama se expl icÓ 

hace dos decadas, cuando comenzaron las estudias modernos de la 

aclmlnistracidn p~blica en America Latina: deficiencias en Ja direccidn, 

personal descalificado, administraci6n financiera insolvente, entre 

otros no menc>s impc>rtante. Las soluciones que se proponían -siguen 

teniendo vigencia- eran las de' incorporar a la planeación como una 

política gubernamental, descentralizar competencias, capacitar a Jos 

servidores pÚbl icos y establecer el servicio civi 1, e implantar la 

racionalización de las finanzas públicas, (91 

Muchas de esta sugerencias fueron aplicadas en la mayor parte de 

Jos países, primeramente por medio ele medidas de reforma 

administrati"•• r!espues a traves de la moder·nización administrativa. En 

la decada de les cincuenta proliferaron en las países latinoamericanos 

los grupos de asesores, que asumieron una diversidad de nombres, y que 

incluian a expertos nacionales / extranjeros. Entre sus trabajos, 

191 Kaplan, op.clt, 1 pp.35-63. 
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destaca la asesorfa a Jos jetes del Ejecutivo, la reagrupación de 

funciones de la admi~istraci6n r~blic3 (rninisterios ;1 organismos 

descentralizados>, formación de unidades de planificación y 

coordinación, creaci¿n de organismos para Ja implantación del servicio 

civil Cprincipalmente en Costa Rica, Uruguay, Brasil y Colombia) y 

establecimiento de unidades de racionalizacion administrativa 

-conocidas como Unidades de Organización y Metodos-. !10) 

El resultado, al menos p~rcialmente, es que algunos países 

lograron estructurar una administración pública donde se comenzo a 
( 

implantar las modernas tecnicas de gestión gubernamental, 

principalmente las de planificación y racionalización administrativa, 

que benefició directamente a sus sistemas de personal, finanzas y 

I 
metodos de control, tanto en los ministerios como en los organismos 

descentralizados. Se formo asi lo que Hernan Peñaloza Castro denomina 

los •sistemas nacionales", que comenzaron a funcionar con coherencia y 

armon(a. Estos sistemas comprendieron a la administración de personal y 

para la cual se formaron escuelas dentro de las universidades 

latinoamericanas, como en M~xica, Colombia, Venezuela, Brasr1 y Perú, 

asi como la Escuela Centro;unericana de Administró\ción Pública. El 

110) Peñaloza Castro, Hernan. 'Evolución de la administración pÚblica en América 

Latina en los Últimos 20 años'. México, Instituto Nacional de Administración Pública. 

XVI Congreso Internacional de Ciencias Administrativas. 1974. Pp.45-75. 
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s!stem3 comprendia t3mbi~n a tas unidades de raciona!izac1on, de cuyos 
{ . / 

diagnosticas 3dministrativos nacio la reforma de las administraciones 

pdblic3s latinoamerlcan3s, Se mejoro la adminlstr3ci6n fln3nclera, se 

introdujo la planeaci6n como mecanismo de gobierno y se sentaron bases 

para Ja creacidn de una atm~sfera favorable a la &dminlatrac!6n para •l 

d••111rrol lo. 

' Dentro de esta perspectiva se desenvolvía la modernizacidn 

administrativa, en sustitucidn de la "reforma administrativa", 

principalmente como cosecuencia del fracaso del enfasis dado al 

crecimiento econdmico sin considerarse factores sociales y pol(ticos, 
/ 

por no tenerse una visión Integral del desar·rolJo. MaciÓ asi la 

administración para el desarrollo, 
/ 

cuya caracteristica era la 

promQr:iÓn, dlre-cr:iÓn ~· coordinación de> las actividadE?s del Estado y la 

sociedad. En este esfuerzo faltaron tare3s por realizarse y objetivos 

por alcanzar, e-ntre los que destacan el no haberse logrado salvar la 

brecha entre formulaci6n de los planes y su efectiva ejecucidn; 

acelerar y consolidar Ja implantación del servicio civil; sostener el 

impulso de Ja modernizacidn administrativa; fortalecer los sistemas de 

comunicaci6n; actualizar los sistemas de control; motivar y moralizar 

mas al servidor pÚblico; sacar de su ancestral atraso a las 

administraciones regional y local. 

Peñaloza Castro cree que en América Latina Jos modernizadores 

siguen muy apegados a las teorías y experiencias administrativas de los 
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países desarrollados, lo que ha pro'.1ocado t<l fr=ico.so de la 2.pl icación 

de Jos cambios en la.administraci6n p~bllca. Es urgente que se forme 

una pr~ctlca y una teoría propiamente latinoamericana para fortalecer a 

la modernlzactdn administrativa, pero en sus países no existen 

suficientes expertos a~n para diseñar y aplicar nuevas teor{as y 

tecnologías al r·especto. As{ pues, uno de los signos del subdesarrollo 

administrativo consiste en la insuficiencia de modernizadores 

'-ldminístrativos, a pesar· del papel de las ír1stttL1ciones de enseñanza 

superi<::1r para formarlos. Sin embargo, los que existen han hecho un 

papel mis que decoroso, si pensamos la carencia de recursos que se 

destinan a este propósito. 

( 
A mediados de la decada de los setenta se regitro una vigorosa 

tendencia hacia la expansi6n de la actividad de los estados 

latinoamericanos, per·o no er·a una tendencia lineal, sino contradic:tor·ia 

y con flujos y reflujos de la que se produjo un'-' intervención directa 

de los gobiernos en los procesos sociales b~sicos. Por consiguiente, 

dentro de este proceso se desarrollo un gran crecimiento de la 

admtnistraci¿n pdblica, pero en forma generalizada su estructura mostro 

un signo de debilidad en t~rminos de 'capacidad administrativa para el 

desarrollo". Esta incapacidad de conducir exitosamnente el desarrollo 

nacional, aunque meta fundamental de los pa(ses latinomericanos, estuvo 

determinada por diversos factores: crecimiento demográfico, deformación 

estructural de Ja fuerza de trabajo, crecimientos de los niveles de 

desocupación, desigualdad en la distribución del ingreso, 
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estrangulamiento externo, avance de Jas empresas transnacionales, 

estancamiento cientf~ico v tecnoldgico y hetrogeneidad econ~mica 

estrur.:tur;d. l!,.1.1 

Como se .;d"iert.e, el papel del Estado er"!. muy significativo, a 

pesar rye 13 E-'ti~.er.te inc3pa!:id3ct de su a~rninistr=i.ci6n p3.ra conducir los 

proce~os de] desarr·cllo. Por consigLliente, su r·efc~1na pr1merc, Juego 

su mtid1?rrtiz3ciDn, =::e c:in\1irtío en un terna fundamental cientro del marco 

general rle Jos problemas del subdesarrollo latinoamericano, para 

efectivamente convertirla en una palanca del desarrollo. Por lo tanto, 

se trata de producir· conor.:iroientos prácticos, tecnología, procesos )' 

sistemas, y contar con el personal administrati•10 adecuado para asumir· 

exitosamente el desafio del desarrollo nacional. Dentro de esta 

perspectiva, destaca la necesidad de formar funcionarios p~blicos 

capacitado~ para logr~r innovacion8s sustanciales en la administraci6n 

pdblica, pero ciert~mente los países latinoamericanos no han tenido una 

tradici6n en este sentido. Solo los países anglofonos del Caribe la 

I 
adoptaron por iniciati•1a britanica. 

1111 Jacome, los~ María. A1poctoa do la 1volucl6n do I• admlnlntrecldn p~bllc1 on le• 

p1f1•1 •n vlaa do d11arrollo dur1nt1 lo• últl~ou v1lnt1 affoa: 1xptrl1ncla1 y 

l1cclcn•1. Instituto Internacional de Ciencias Administrativas. México, XVI Con9reso 

Internacional de Ciencias Administrativas. Pp.41-124 • 
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La modernizacidn de Ja administracidn de personal en Amirica 
r 

Latina dio ~cmienzo en Jos ~Kas cincuenta, con base fundamentalmente en 

Ja cooperacidn t~cnica internacional y bilateral como medio de 

transferencia de tecnología con inspiracicin europea y norteamericana. 

En algunos la moder·nizacicín dio pié 31 ser,ricio ci'.til de carrer3 1 como 

en BrasSl, Colombia, Ecuador, Costa Rica, Panam~ y Venezuela. Aunque no 

contaban con servicio civil propiamente hablando, a mediados de la 

decada de los setenta Argentina, Uruguay :' Per~ hablan progresado en 

administraci6n de personal. En Brasfl fue instituido el Departamento 

Admninistrativo del Servicio Público en 1938 1 en tanto que en Costa 

Rica funcionaba la Direcci¿n y Tribunal de Servicio Civil. En Ecuador 

esta activa la Direcci6n Nacional de Personal y en Panam~ se instalo el 

Departamento de Administracidn de Personal, y en Venezuela la Oficina 

Central de Personal y el Tribunal de Carrera Administrativa. Uruguay 

creo su Oficina N'-\cional <le Ser,.iici!:l Ci,til en .\967. En República 

Dominicana existe Ja Oficina Nacional de Administraci~n y Personal 

desde \965. 

16. Dct1:111.t"rol lo Poi ft!co y ModCilrn!a.r:lÓn ll.dminl11tre.tlv11. 

Tal como se ha podido observar, en los países latinoamericanos la 

modernizaci6n administrativa esta intimamente ligada al desarrollo 

político, a pesar que los gobernantes han impulsado preferente a la 

primera y, como vimos, circuscrito el des3rrollo político a la esfera 
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del Estado. En este sentido, la tr·adición centralista y estatista 

iberoamericana ha pesjdo decisivamente sobre esta preferencia. No 
/ 

obstante, ninguna formula de modernización administrativa es posible 

sin ~I desarrollo poi (tico. 

En el mundo occidental, en la tr·ansiciÓn de la política 

traclicional a la política moclern;i, uno ele l!:1s pape-les fundamentales fue 

desempeñado por Jos políticos profesionales, que formaron par·te de las 

ilites políticas que aceleraron el proceso de integracidn nacional 

dentro de los marcos de los criterios universales y racionalistas. 

Tambien contribuyeron a la formaci6n de las instituciones en las cuales 

se estimul6 a Ja cooperación política y a aliviar las tensiones 

surgidas por las contiendas poi fticas. (12\ Tambien han servicio para 

crear consenso en cuanto a valores fundamentales y fundar expectativas 
1 

pol{ticas. Todas estas caracteristicas, son propias de la "modernidad 

pol Ítica• segtin Rnbert Scott. ( 13) 

(121 El papel relevante del político profesional en la construccion del Estado 

noderno, y el proceso histórico de su formación, ha sido narrado vividamente por Max 

~ll'!ber en su celebre conferencia: 'La polftica como· vocación•. Ver, El politice y 11 

ct1ntlf\co, Madrid, Alianza Editorial. 1%9. Pp.93-117. 

<13) Scott, Robert. 'Las élites políticas y la modernización política en América 

Latina', En la antolog{a preparada por S.H.Lipset ~ A. Solari, Él!t&D y d11arrollo en 

A•irlca L.atlna. Buenos Aires, Edit.Pa!dos. 1971. -Pp.125-49. 
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Estas ~3racterfstic~s ~parecen confot~me las ~lites las incluyen 

como parte del siste~a polftico: su agregación manifiesta el grado de 

desarrollo político. En accidente Ja polftica se fue convirtiendo en 

ocupación de tiempo completo para quienes la ejerci"an y Jos políticos 

profesionales usaban a las partidos polfticos como organizaciones 

colectivas para solucionar las contiendas politicas, comportandose en 

este papel con cierta neutralidad. En Europa Ja formación de políticos 

profesionales fue un proceso que consumio mucho tiempo, en tanto que en 

los paCses subdesarrolladas ha ocurrido en plazo muy breve. En América 

Latina han comenzado a proliferar expertos en varios ramos de la 

actividad humana, pero no toda11ia en pol(tica en el sentida de 

ocupaci6n de tiempo completo y dentro de los procesos centrales de la 

toma de decisiones. La influencia ~e a "quienes puede llamarse 

polftlcos", dice Scott, es menos fuerte de lo que se piensa. 

La insuficiencia en el papel agregador de las polfticas 

latinoamericanos, obedece a las reglas que rigen la pol[tica en sus 

países, pues en ellos no hay consenso sobre asuntas fundamentales y no 

pueden lograrse acuerdos bisicos. Su labor no tiene sentido, porque no 

se necesita su papel de intermediarios. Tampoco su presencia en los 

partidos es indispensables, porque estos generalmente representan 

intereses tradicionales o intereses modernos, pero aun muy 

fragmentados. En América Latina, a excepción de pocos países como 

México, las relaciones pol[ticas est~n dominadas tadavfa por tuerzas 

tradicionales basadas en el tr(o conservador que forman los 
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terratenientes, el ej~rcito y al clero. Na debemos olvidar que, como se 

asento, solo M~xico ~s la excepcicln por· efecto de la R&forma d& 1857 y 

la Re\/oluciÓn de 19!0, que suprimieron respecti'.1amente e-1 pode-r 

clerical, v el de los terratenientes Ja milicia. 

Otra factor de atrasa pol[tico es Ja honda divisi¿n entre la 

opulencia de Jas clases poderosas y la pobreza de las masas. Tampoco 

Jos sectores medios, princip:\Jmente los intelectuales, juegan un papel 

poJ(tico decisivo porque frecuentemente son cooptados por el gobierno. 

/ 

Los partidos y las legislaturas no juegan todavia un papel relevante, 

ni ejercen una función neutral que facilite el de-sarrollo de criter·ios 

políticos racionales y universales. La labor de unificación sigue 

siendo un monopolio del jefe del Ejecutivo. Ni Jos partidos ni sus 

dirigentes tienen una ideologfa, por lo que sus declaraciones a menudo 

contrastan con sus acciónes, impidiendo el papel neutral )' aglutinador 

que debiera rendir un partido. Por tanto, el sistema de partidos no 

funciona como unificador efic'z para obligar al compromiso y Ja 

cooperaci6n de grupos. 

Esta ausencia de unidad se advierte en el Congreso, donde su papel 

se dificulta enormemente porque los legisladores asumen una funci6n 

exclusivamente partidista, sin proyección nacional ni compromiso 

colectivo. Sus decisiones son casu{sticas y a corto plazo, razón por Ja 

cual el Ejecutivo asume la funcidn legislativa por la necesidad de 

leyes con caracter trascendente. En buena medida el subdesarrollo 
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po!{tico tiene EU raíz, como Jo hemos advertido, en la ausencia de 

modernizadores en la sociedad civil, porque el desarrollo político se 

ha circunscrito limitativamente al Estado. Con ello se refuerza el 

conservadurismo, no el cambio. 

El desarrollo político, como Jo observamos en capCtulos 

anteriores, no puede ceñirse al Estado. Pero las tradiciones estatistas 

ib,ricas en Am,rica han propiciado un desarrollo po!Ctico meramente 

estat:>J, limitando las posibilidades de su extensión en la sociedad. La 

estrechez de Ja cultura política en la sociedad regresa al Estado, 

cuando repercute por medio de los servidores pdb!icos que ingresan a la 

administracidn pdbJica. Comunmente estos funcionarios son 

conser'.1adores, por lo que el tr3b3jo adrninistrati'JD esta determinado 

por el formalismo)' la rigidez legal. Con frecuencia los pr·incipios 

administrativos adoptados reflejan mecanicarnente las concepciones 

occidentales. Sus autores, Jos modernizadores latinoamericanos, 
¡ 

prescriben soluciones acordes a Jos modelos burocraticos occidentales y 

sus proyectos se orientan preferentemente a la racionalizacicin de la 

administración pública. !14l 

!141 Martinez Silva, Mario. 'Teorías del desarrollo y teorías de la administración 

pública en América Latina•. México, Rovlata do Política y Ad~lnlstraclón num.5. 

l'layo-agosto, 1976. Pp. 38-51. 
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La moderni2aci6n de la admlni&tracl~n p~blica en Am~rica Latina 

esta dominada por las concepciones del desarrollo como un proceso 

I 
integral, que como lo advertimoa en capitules anteriorea, ae refiere e 

los distintos aspectos de las sociedades subdesarrolladas. Estas 

concepci6'nes aon de do& tipos: una se adhiere al esquema burocrático de 

Weber, en tanto que la otra, que la critica, propone alternativa 

organizacional. Pero ambas coiciden en la necesidad que sea la 

adminlstracidn p~blica la que conduzca, promueva y controle el cambio 

social, u que la burocracia sea una estructura bisica de an~lisis, 

Pero las teorfas no son incuestionables y por lo tanto America 

Latina debe generar aus propias teorfaa, aplicables en lo sustancial a 

sus condiciones particulares. Se concibe a la la modernización 

administrativa en America Latina como la respuesta de aus pafses 

subdesarrollados a sociedades sujetas a cambios constantes y 

turbulencias cuya aparicidn es siempre posible. Tal como lo observamos 

en una sección precedente, los procesos de cambio administrativo en 

Am,rlca Latina dieron comienzo por medio de la reforma administrativa. 

Este enfoque fue sustituido por la modernizaci6n administrativa, que se 

refiere al cambio deseado en Ja administracidn pQblica, sobre todo por 

medio del desarrollo planificado en la cual el gobierno tiene un papel 

fundamental. Mo se debe olvidar a la burocracia, cuya actividad es 

determinante para el progreso o el bloqueo del desarrollo 

administrativo. Tanto el enfoque que la cuestiona, como el que la 

defiende, la consideran como parte fundamental en la definición de los 
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problemas del desarrollo nacional. La modern1zac1dn administrativa es 

••eJ proce-so de cambio a traves de-l cual Jos cirganismos públicos 

Incorporan nuevas formas de organizacidn, tecnologías f isicas y 

sociales, y comportamientos que les permiten alcanzar nue-vos objetivos 

de una manera ade-cuada' ". < 15> 

La modernización administrativa es un proceso muy distinto a la 

reforma administrativa, menos innovadora y dirigida a la eficiencia del 

109ro de fines fundamentalmente procesal i sta.s. En contraste, la 

modernlzacidn administrativa es teleologista, se orienta a la 

redefinicicin de fines, principalmente Jos del desarrollo. En la 

modernlzacidn administrativa la administracion pdblica se reorganiza de 

conformidad con estas metas y sus instituciones son creadas o 

transfornadas con base tambien en estas metas. Cuando la modernizacidn 

administrativa se institucionaliza por medio de un proceso de 

aprendizaje social para el cambio, se convierte en desarrollo 

administrativo 

El desarrollo administrativo tiene mas aptitud para transformar 

los viejos esquemas en que descansa la administraci6n p~blica 

latinoamericana, que Ja reforma administrativa. Esta fue abandonada 

(!!5) Citado por Gildardo Campero y Ceci Loureiro, "Ensayo sobre la modernización de 

Ja administración pública• -Ja cita es de Smil Ochs y Laureiro Pinto-. Fuente antes 

citada, pp.52-68. 
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porque prornovi'a i:arnbíos -fcrm::3.le~ ; 1 cuando rna: con::eguÍa la 

reor9anizacidn administrativa o el mejoramiento de los sistemas de 

apoyo. Carlos Rodr{9uez, un experto latinoamericano, atirma que el 

desarrol Jo administrativo es un proceso dinámico ligado a los objetivos 

del desarrollo nacional. No busca la adaptacidn de estructuras y 

procedimientos administrati\1os al cambio, sino que "'la administración 

pública promueva y rija el cambio'". !l6l Se trata de que sea capáz de 

movilizar un proceso dinámico de desarrollo, que integra recursos 

m~ltiples, en tanto que la reforma administrativa solo buscaba la 

ejecucidn concreta de la ley. 

La modernizacicin administrativa se basa en las +unciones 

sustantivas del gobierno, mientras que la reforma administrativa lo 

hacia en las funciones adjetivas. Es un proceso de cr·eación )' 

transformación institucional que habilita a Ja administración pública 

para mejorar su rendimiento y responder mejor a las necesidades de la 

sociedad. 

Hoy dCa, cuando esta finalizando la dtcada de los ochenta y faltan 

10 años para que se extinga en siglo XX, el papel de la administración 

p~bllca esta siendo seriamente cuestionado, tanto en los países 

<16l Citado por Gildardo Campero, La rDfÓrma ad~lnlutratlva •n América Latina, 

tié:dco, Instituto Nacional de Administración PÚbl ica. 1982. Pp.11-22. 
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desarrollados como en los subdesarrollados. En todas partes las 

tendencias neoliberal~s ganan terreno f se otorga a la Iniciativa 

privada el papel protagdnico fundamental en la persecucidn 

deldesarrollo. No es Ja primera vez qua la adminlstracl6n pGb!ica -y el 

Estado en general- pierde credibilidad; pero tampoco es la primera vez 

que Ja administracl6n pdblica podra descalificar a sus detractores, La 

función de gobierno es una facultad política del Estado inalienable, 

Intrasferible e lndelegable, mucho menos en los particulares que 

persiguen su beneficio, no el de la colectividad. Por tanto, todas las 

cuestiones pdbllca5 seguir~n siendo problemas de gobierno 

fundamentales. 

Una de ellas, hoy dÍa de máxima importancia, sigue siendo el 

desarrollo integral. Los países subdesarrollados, entre ellos los de 

Am~rica Latina, viven bajo el imperativo de volver a tener un 

crecimiento económico;• el de ampliar el bienestar social. La deuda 

externa, el medio de dominación econo'rnica y poi (tica de los pa(ses 

desarrollados sobre los subdesarrollados, es el más grande obst~culo 

para que estos países puedan volver a emprender el camino del progreso, 

Nlngun pafs subdesarrollado puede aspirar al desarrollo sin una 

administracidn pdblica adecuada, porque par• alcanzar esta meta la 

administración pública es imprescindible. 

Los países de América Latina han tenido diversas experiencias de 

reforma administrativa. Pero denominar •reforma• al movimiento de 
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modernizaci¿n de la administraci6n pdblica, provoco su incomprensicin 

porque el t~rmino hace suponer un cambio 
/ 

instantaneo, Ja sustitución 

inmediata de esto por aquello. As{, Jos~ María Jacome, coincidiendo con 

otros modernizadores latinoamericanos, ha propuesto que en lugar de 

reforma se trate da modernización, "porque es un proceso de evolución 

no de simple sustltucidn. El desarrollo administrativo tiene las mismas 
/ 

caracteristicas que el desarrol Jo económico y social 1 del cual forma 

parte, porque la administración es una parte de l;i sociedad y de la 

estructura económica que se desea mejorar por· medio de la planificación 

admlnistrat 1'.1a•. ( .l7l 

Los paises latinoamericanos han intentado encontrar soluciones 

para los problemas de la administracion p~blica, pero, como vimos en 

los casos de Asia y Africa, estas experiencias tambi~n se han mantenido 

dentro de las fronteras de estos países. Las experiencias de países 

similares, sobre todo cuando han sido exitosas, provocarlan progresos 

en el pafs receptor y un ~xito arin mayor al sortearse problemas 

previsibles. Al mismo tiempo serla un medio ideal de transferencia de 

tecnología adminitrativa entre países latinoamericanos, sin el riesgo 

de la dependencia económica y polftica que supone al suministro por las 

potencias de Europa y los Estados Unidos. Un progreso significativo en 

este renglon fue el establecimiento del Centro Latinoamericano de 

!17l Ibld 1 p.86. 
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Admjnistracj¿n para el Desarrollo ICLADI, con sede en Venezuela, y que 

es el equivalente de los organismos hermanos de Asia~ Africa que 

mencjonamos en el capítulo anterjor. 

Aunque no hay todav(a suficientes investigaciónes sobre la 

situación de la adrnjnistración pública en América Latina, como lo 

observamos ya, son evidentes los avances que ha tenido. Hace casi 50 

aRos no habla conciencia del subdesarrollo administrativo y de la 

necesidad de iniciar su superación, para favorecer el desarrollo de las 

naciones latinoamericanas. Pero hoy dfa casi todos Jos países tienen 

universidades donde se forman administradores públicos profesionales, 

centros de investigaciones en adminislracidn p~blica, institutos de 

capacltacidn )' adiestramiento, y otras instituciones nacionales que 

fomentan estudios y acciones a favor del desarrollo administrativo. 
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A lo largo de e,te trabajo hemos podido observar a la 

administración p~blica en los paCses subdesarrollados y constatar las 

diferencias que les separan de la adminlstraci6n p~bllca de los pa[ses 

desarrollados. Una de las causas de estas diferencias consiste en el 

largo per{odo de tiempo que se requirio para la tormacidn de la 

admlnistracicin pQblica en los países desarrollados, frente a la 

estrechez cte tiempo que requirio este proceso er1 los países 

subdesarrollados. Esta condición hist6rica determinante explica estas 

diferencias, de las cuales se pueden inferir Jas siguientes 

conclusiones: 

I. La administraci6n publica en lns países desarrollados es el 

producto de largos años de progreso histórico. Su conformación fue un 

proceso lento, consistente y continuo, que produjo suficiente 

estabilidad para organizar sus funciones y preparar funcionarios 

capacitados y con experiencia. Cuando ocurrio la descolonización de 

Asia y Afrlca en la decada de Jos sesenta, los países europeos ya eran 

viejos como naciones Independientes. Tenlan mucho mas tradición 

polftica que Amirlca Latina, con siglo y medio de vida independiente. 

Por Jo tanto, el proceso pausado y continuo de formacicin estatal y 

nacional, junto a la tradición d& •.fida Independiente en los países 

europeos, contrasto fuertemente con la rapidéz, inestabilidad e 

incertidumbre de la edif icaci6n estatal y nacional en los pa{ses 

subdesarrollados. 
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II. Los países europeos que fueron potencias coloniales en el 

siglo XIX supeditare~ a países de Asia, Africa y Aro.rica, condicionando 

y determinando su organización social, de Ja que se genero su 

subdesarrollo estancado. El enorme desarrollo alcanzado par Ja 

administraci6n metropolitana fue nutrido por las riquezas que le 

proveía su administraci6n colonial, que dejo sumido en la pobreza y el 

atraso a Jos países donde operaba. El desarrollo de Ja administración 

pública en Jos pa{ses avanzados;' E-} subdesarrollo dEo la administración 

p~blica de los pafses atrazados, son caras de Ja misma moneda. Esta 

dependencia fue perpetuada cuando los pafses subdesarrollados aceptaron 

la asiencia técnica de las ex rnetropólis, que ingreso a ellos en forma 

de tecnología administrativa. 

III. El subdesarrollo produjo resultados dramatices en las nuevas 

naciones de Asia y Africa, porque en Am,rica Latina las tradiciones 
,. 

administrativas ibericas facilitaron el surgimiento de Jos germenes de 

la unidad nacional, que fue alcanzada, aunque penosamente, durante el 

siglo XIX. En los momentos de la emancipación palftica, Jos pafses 

latinoamericanos contaban con una administración bien organizada y 

cuyas instituciones funcionaban en diversos campos, tales corno la 

economfa, la cultura, la educación, la salud y Ja asistencia pública. 

Algunos países de Asia y Africa, de histdria antigua, tambien pudieron 

asumir la •iida independiente sin los 91··andes ~woblem.3.s que otros 

afrontaron. Pero la mayoría de los paíseE subdesarrollados habi~n 

heredado apenas los elementos administrativos mÍnirnos y tuvieron que 
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cre3r ~u 3dmini~traci~n pdblica n1u1 cerca de cero, porque e~tos 

elementos eran propios de una colonia, ne de una nacidn independiente. 

Pe>r lo tanto, el desaf(o de construir una aciministracián sol\lente se 

convirtio en una de las metas principales de estos países, antes de 

enfrentarse al subdesarrollo de sus pueblos. 

IV. La dependencia y perpetuación del subdesarrollo administrativo 

I 
tuvo secuelas pateticas: los funcionarios europeos que permanecieron en 

los pafses de Asia y Africa reforzaron la dependencia, aliados con los 

bur¿cratas nativos que hab(an colaborado con ellos desde la etapa 

colonial. Los nuevos servidores p~blicos, preferentemente reclutados en 

las tilas de los insurgentes, no estaban tecnicamente preparados para 

desempeñar las complejas tareas que reclamaban una administración 

p6blica acrecentada por nue'1as responsabilidades. Aderná's de la asunción 

de las tareas b'slcas de gobierno, justicia, hacienda y defensa, 

imperiosamente organizadas por los nue'1os estados, el radio de 

operaci6n de la administracidn p~bllca se extendlo a la educaci6n, 

salud ~· el bienestar, tareas omitidas casi totalmente por la 

administración colonial. 

Los conflictos entre las dos burocracias mermo todavia mas el 

precario rendimiento de sus administraciones. Los funcionarios de las 

empresas públicas recientemente constituidas tampoco tenfan la 

experiencia y los conocimientos Indispensables para conducir los 

complejos asuntos económicos donde intervenía el Estado. Esta situación 
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era particularmente delicada porque, en estos pafses el 

intervencionismo económico estatal era un imperativo para el desarrollo 

nacional. Todo esto, junto con los habites conservadores y formalistas 

de la burocracia heredada por la colonia, entorpecio los programas de 

modernización ;1 p3.rticularmente Jo>. modernización administrativa, 

requisito de aquella. 

En Amirica Latina no existio la pugna entre burocracias, porque el 

cuerpo de funcionarios nunca se escindio en facciones rivales, pues los 

nuevos funcionarios se asimilaron a Ja antigua burocracia. En sus 

países Ja burocracia era conservadora y estaba acostumbrada a laborar 

bajo criterios formalistas. Esta tendencia se habia reforzado al 

transcurrir el tiempo, por los h.{bitos ritualistas ;1 burocraticos que 

dejo Ja administracidn iberica. Aunque Ja reforma borbcinica en los 

pa (ses h ! spanoarner i canos se hab (a empeñado en t ransf orrnar e J 

comportamiento y la mentalidad de los funcionarios virreinales, la 

transformaci6n no se pudo consolidar. En el siglo presente, durante la 

d'cada de los cincuenta, se comenzo a tomar conciencia colectiva de Ja 

necesidad de modificar a Ja adrninistracidn p~blica y entonces dieron 

comienzo programas de reforma administrativa que dejaron huellas 

positivas, pero cambios incompletos. 

V. La epoca de transformaciones actuales de Ja administracicin 

pública en los tres continentes, fue contempor{nea. En Asia y Africa 

los cambios nacieron por el impulso de Ja descolonización acelerada de 
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fina)e5 d9 1~9 ~~o~ ~in~u~nt3 y se sxt~ndio \1igarosamente en la decada 

siguiente. Este impulso fue reforzado por la asistencia de las Naciones 

Unidas, que tambien colaboro en los programas de reforma administrativa 

latinoamericanos. Esta labor de la ONU comunicó a los países 

subdesarrollados y, aunque en pequeRa escala, se entablo una trasmisicin 

de experiencias de unos a otros y se forjo la idea que los cambios 

debian ir mas al la de la reforma administrativa, cuya concepcicin fue 

remplazada por la estrategia de Ja modernización administrativa. No se 

trato de un simple remplazo de denominaci6n, sino una variaci6n 

sustancial de los propositos de Ja transformación del papel de la 

admlnistracidn pdb!ica ante el desafio del desarrollo nacional. Uno de 

Jos aspectos descol Jantes fue la concientizacicin del subdesarrollo 

administrativo como limitante de un desarrollo integral. 

La modernización administrativa fue planteada como un programa de 

accion inmediata, que dlÓ origen a organismos inter-estatales de 

desarrollo administrativo en los tres continentes bajo el auspicio de 

la ONU. Paralelamente surgieron institutos nacionales de administracicin 

pdbllca que proliferaron durante Ja decada de Jos setenta y hoy dla 

funcionan con pleno vigor. Estos institutos, cuyas tareas inmediatas 

fueron las de formar y adiestrar a los funcionarios nativos, se 

convirtieron recientememte en centros investigaci6n, desarrollo y 

producc!6n de tecnolog{a administrativa par• países vecinos. En suma, 

en la decada de los ochenta funcionan como factores no solo de 
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modernizaci~n administrativa, sino de modernizaci~n nacional y 

formadores de modernizadores de los pro1ectos nacionales. 

I 
Vl. Han pasado cuatro decadas de esfuerzo modernizador en Jos 

pafses subdesarrollados. En este lapso las ex-metrdpolls han ideado e 

instrumentado nuevaE' formas de dominación de sus ex-colonias, I as 1 como 

de los dem~s países suman lo que se llama "Tercer Mundo". El 

imperialismo econdmico se ha acompaRado con su mas reciente novedad de 

sujeción: la deuda exter·na, irresponsablemente utilizada por acredores 

y deudores y que solo ha servido para perpetuar la dominaci6n sobre Jos 

países subdesar·rol lados. Paralelamente, ha reforzado Ja dependencia de 

estos países por medio de la transferencia de tecnología, la 

compraventa de bienes de capitál por materias primas, Ja conversidn de 

algunos pa{ses apendices de la maquila industrial y la redefinición de 

la división internacicrnal del trabajo. Per·o el medio mas formidable de 

domlnacidn es la deuda externa, que es impagable por la mayoria de los 

pa{ses subdesarrollados. El pago de la deuda ha hecho de estas naciones 

transmisoras netas de capital, paradojicamente, de países pobres a 

paises ricos. Algunos de ellos dedican mas del 50% del presupuesto 

anual a cubrir dicha deuda, cuya transferencia de recursos llena 

principalmente intereses, no capital. 

El saldo de las condicic-,,·1es históricas eri Ja dé'cada de los 

ochenta, con tendencia previsibles para la siguiente y con ella el fin 

del siglo, es Ja desnac:ionalizac:ióri ec:oriÓmlca, Ja desestabilización 
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pol{tica y la degradación de la gubernabilidad de estos países. Las 

consecuencias inmediatas ha sido la aparici6n del descontento social 

generalizado y protestas pdblicas callejeras, que han impugnado a los 

bancos extranjero&, al Fondo Monetario Internacional y a los sumisos 

gobiernos nacionales que se han dejado atropellar. En al3unos -como 

Argentina, Peru y Venezuela- se han manifestado diversos grados de 

descomposidn social y se ha puesto en riesgo la fragil democracia de 

sus regímenes. En estos y en otros mas se evidencia la des-gobernacl6n 

de las sociedades, es decir, Ja incapacidad de los gobiernos para 

administrar con beneficios minimos en favor de la poblacldn y con 

estabilidad política suficiente. La deuda externa, junto con otros 

factores que refuerzan la dependencia, han fortalecido el 

subdesarrollo, desestabilizado el orden público, sustraído logros del 

bienestar social y acentuado Ja pobreza de estos países. 

\l!I. Mo es difi':::il adivinar e.>I si3no del mundo subdesarrollado 

contemporaneo, caracterizado por una evidente des-modernización. 

Despues de varias decadas de esfuerzo, tesan y trabajo, las naciones 

subdesarrolladas han perdido los beneficios conseguidos tras penosas 

jornadas nacionales. La crítica situ3.ci6n ha siclo imputada a la 

administraci6n p~blica, a sus empresas, a sus funcionarios, a sus 

programas de trabajo. El fracaso de la modernizaci6n se ha detenido y 

en su lugar el subdesarrollo se estanco. Los modernizadores de la 

administración pública, y la administración pública como punta de lanza 

de la modernizaci6n, estan siendo satanizados y e.>n todos los países 
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subdesarrollados están siendo clausurados los centros institucionales 

que antaRo proveyeron el desarrollo administrativo alcanzado por estos 

paf ses. 

La supresión de las instituciones de reforma y modernizacicin 

administrativa, solo es parte de un repliegue mucho mas grande que esta 

afectando a la administración pública, de Ja que se desconfía como 

l !dereza del desarrol Jo nacional. Los propios gobiernos se están 

achicando y, como se dice, estan "re-dimensionando" al Estado. Ahora se 

habla del •tamaRo del Estado", de la "des-incorpor3cicin• de entidades 

paraestatales•, del "Estado minirno•. Se regresa al ideal del 

liberalismo del siglo XIX, en el cual el Estado vigilaba y supervisaba, 

pero no actuaba. Se retorna a un liberalismo que no existio en Europa y 

los Estado Unidos, y mucho menos en los países subdesarrollados, pero 

que el Fondo Monetario Internacional quiere imponerles para perpetuar 

su dependencia. 

Algunos gobiernos hablan de "modernización• cuando, por lo contrario, 

est~n regateando a sus pueblos los beneficios que la propia 

modernización habla entregado durante Jos aRos trabajo gubernamental a 

favor del desarrollo nacional. Ahora por "modernizaci6n• se entiende el 

restar los frutos que, antaRo con el nombre de mod&rnlzacién, algunos 

gobiernos progresistas hab(an dado a sus pueblos. Pero no se trata de 

un cambio de nombres, sino de situaciones que contrastan y que se 

quieren identificar con la misma palabra. Dentro de una atmosfera como 
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esta, en la cual la modernlzacl6n participativa da la adminlstracl6n 

pabl!ca esta sisndc sustituida pcr la des-modernizacldn abstencionista 

del gobierno, tales concepciones astan siendo reforzadas por los 

modelos Impuestos por las potencias mundiales. 
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