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INTRODUCCION

El propdsita que me motivé preparar este trabajo, que presento
pars optar por el tftule de Licenciade en Ciencias Politicas y
Administracidn Piblica, tiene como base estudiar la situacidn general
de la administracidn pdblica en les pafses =ubdesarrollados, gue saon
lo2 mas recientes en alcanzar 13 emancipacidn polftica v constituirse
como estados nacionales. Fue en estos pafses, particularmente los de
Azia v Africa, tambien conocidos como las "nuevas naciones”, donde se
inspiraron los estudios originales de la modernizacidn, problema
histdrico v categoria de las ciencias mociales gue es particularmente

estudiado en este trabajo.

£}l capitulo I comprende e} examen de las sociedades en sus
aspectos generales. Se pone el acentn en la teoris de 1a modernizacidn
comto una alternativa al evelucicnisme clasice, cuyo planteamiento
abserwvaba un desarrolla unilineal de la sociedad., En contraste, la
modernizacidn visualize este desarrclle come un procesc multiple y
wvariado, gue explica su progresa o decadencia, Comprende el examen de
las sociedades que estan transitande de la tradicidn a la modernidad v
que ha sido definidas como "sociedades transicionales® y “"sociedades en
cambio®, y se ocupa preferentemente del problema bdsico de la
modernizacidn! la capacidad de las sociedades modernas para absorber
continuamente todo tipo de cambios. Se tratan en esta capftule
categorias fundamentales para el estudio de la modernizacidn,

particularmente movilizacidn social, secularizacidn, diferenciacicn
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estructural vy u-pe:inli:ucldh. Entre los estudiosos de la
modernizacicn, ertas categorias han sido conmideradas como basicas para
estudiar los ampectos principales de la medarnizacion. Finalmente, n
el cap{tulo I se examina la relacidn entre modernizacion v demsarollo y
decadencia politicos, con base en ol efecto positive o negatitive gue

puede tener la diferenciacicn estructural come un proceso contigue a la

modarnizacion.

El capftulo II aborda el tema del demarrollo polftico, gue en los
pafses subdesarrollados se considera como una condi:ién de 1a
modernizacidn por el papel directivo Que asumen sus gobiernos @n los
distintos objetivos de la sociedad. Es caracterizado por los
agpecialistas, con referencia 2 estog paises, como la necesidad de los
sistemas politicos nacionales de alcanzar cierto grade de
diferenciacion estructural gue facilite la absorcidn de nuevas
organizaciones y exigenciar politicas, Pero «! desarrollo politico en
los paises subdesarrollades han tenido un gran obstaculo! la herencia
funesta del colonialismo, que se ha manifestado en instituciones v
relaciones politicas modernas. Este desarrollo politico ha sido
fomentado por las metrdpolis, pero en su beneficio v eh @l de las

castas locales.

Una de las consecuencias del proceao asimetrico gue acompara ol
desarrollo politico, es la incompatibilidad entre las realidades

paliticas y los modelos occidentales de gobierne adoptadas en los
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pa(ses suhdesarrollados, motivo por lo cual los estudiosos de la
modernizacidn =e propusieron desarrollar 1a teor{s del aobiernc de
estos pafses. Asi, aunque se encuentran paralelos con los pafses
occidentales, los aobiernos de los pafses subdesarrollados son
visualizados dentro de las procesos de desarrollo polftico v
modernizacidn, e involucrados en los grados &n que han alcanzado ambas

metas,

El capftulo 177 trata particularmente el tema de }a administracidn
p‘hlicn en los pafses =ubdesarralladas, fundamental en este trabajo. Su
astndio comprende la teoria de Jas condiciones sociales nerecarijias y
suficientes para el desarpralle de la admninistracidn piblica moderna,
identificada con la arsanizacidn burncratica, seoun premicsac formuladas
por Max Ueher., Snon las relaciones entre 1a administracidn piblica v el
entorno sccial, lo que determina gue esta adguijera suw caracter
buracritico o degenere en 1a burocratizacidn o la desburocratizacidn,
En los pafses subdesarrollados estas tendencias ce han manifestado en
la formacidn de un funcionariado piblico sin fuerte espiritu de cuerpao,
porque &) servicio civil se ha ido inteagarando en diversas capas
sncesivas! burocracia colonial (tambien 1lamada pre-modernal), que sin
enbargo tamhien es consignadao su papel modernizador) burocracia
moderna, subhdijvidida en bupncracia politica v burncracia tecnica, cuyo

vinculo fundaments) es el provectn de construccidn nacional,
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Se aborda tambien el problema de la sustitucion de los
funcionarios europeas repatriades poar las metropolis, tras la
emancipacion de los paises subdesarrocllados de Asia vy Africa, v como su
reemplaza nutrio extraordinariemente las filas funcionarialaes hasta
duplicar la burecracia en lag nuevas naciones. Pero, como advertimos,
en terminos generales la burocracia tendio a dividirse en dos grupos:
el heredado por la colonia, que era tradiciconalista, conservador vy
legalista, y el politico fuertemente comprometide con la modernizacidn
nacional. Ambas burocracias aprendieron a coexistir, porque una
representaba el prden ¥ la estabildad necesariae para lograr una
modernizacion sostenida, ¥ 1a otra el impulso fundamental de esta.
Finalmente, e estudia la relacicn entre el desarrollo politico v la
administracion prlica, que se¢ observa preferentemente en ¢l papel de
la burocracia como su principal promotor cuando no tiende la
burocractizacion ni a la desburocratizacidn, sino a lo gque se ha sido

detinido como su separacion y autonom{ia.

En este trabajo se destaca ¢l papel de la administracion prli:a
en los pafses subdesarrollados, tomo elemento preponderante de
modernizacion, Se examinan las condiciones histdricas gue han producido
ia amplitud de 1a actividad adminigtrativa en estos paises,
particularmente 1a herencia intervencionista heredada por lIa épnca
colonial y el valer principal que e dan a las metas del crecimiento
econdmico, Epn todos estos pafses, en la epoca inmediata a la

emancipacidn polftica, se observa la ausencia de empresarios privados
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* capaces de tener iniciativas para desarrollar los diversas ramag de la
economfa, Este es otro factor del desarrollo administrativo en estos
paises. Debemos agregar 1a necesidad de formar una cultura nacional v
nacignaligta, extender la educacidn bé:i:a, ampliar @1 bienestar social
v sentar bases del trabajo v 1a prevencion social. Todas estas tareas
s0n asumidas rapidamente por 1os estadoe constituidos en estou paises,
cuando en Europa v los Estado Unidos Jo fueron gradualmente ¥y durante

un proceso que consumio muchos aRos.

El capitulo IV y final de este trabajo se refiere especlialmente a
1a administracidn prli:a en America Latina. Trata el tema de la
sociedad latinoamericana, donde se destaca el caracter dual de su
reuganizacién spcial ~spciedad arcaicasagraria y sociedad
modernizada/urbana-, una gran concentracion de la rigqueza y la
propiedad, y la marginacién de las masas campesinas de lps beneficios
economicos, sociales, culturales y palfticos. Se estudia lo que se ha
llamado *permisibilidad internacional®* como condicion de “viabilidad
naciaonal®, gQue significa la posibilidad de constitucidn individual de
un Estado nacional o la posibilidad por medio de la integracidn
multiestatal. Incluye el estudio de los sistemas politicos
latinoamericanos, donde el desarrollo politico se ha manifestado
originalmente en &) desarrollo estatal y en el cual son observables
ciertos signos, tales como la capacidad de absorber recursos sociales y
materiales,; con relacion a las dimensiones demogr£+icas Yy georgriiicas

del pafs, y el desarrollo de signos de identidad y lealtad nacionales.

10
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Se aborda el tema de la administracidn piblica, basico en este
trabajo, considerandose en lo particular la conciencia asumida por
gobernantes y modernizadores latinoamericanos, y de cuyas decisidnes y
obras surgieron estudios destinados a diagnosticar y poner remedio a
los graves problemas que tiene. Los estudios dieron por resultados
programas de refdrma administrativa y despues de modernizacion, los
cuales, aunque aun insuficientes, han logrado sin embargo mejorar el
papel de la administracidn piblica ante las demandas de la sociedad. La
atmosfera de cambio favorecid el impulso de la reforma administrativa,
centrada fundamentalmente en la reorganizacidn de las dependencias
administrativas, actualizacion de sus procesos internos y
fortalecimiento de los sistemas de apoyo. Fue sustituida por 1la
modernizacidn administrativa por sus evidentes limitaciones para
conseguir un cambio profundo, comp el exigido por el desarrollo
integral de los paises latinoamericanos. La modernizacion
administrativa otorga a la administracion pdblica el principal papel de
fungir como propulsora de la trasnformacidn y creacion de nuevas

instituciones.

El proposito de este trabajo, fundamentalmente, es el de
contribuir al estudioc de la administracidn pﬁbllca de los paises
subdesarrollados, destacando las caracteristicas que los diferencian de
la administracicdn gubernamental! de los pai{ses desarrollados, como un
fenomeno sustancial gue debe ser tomado en cuenta para comprender su

naturaleza como producto de su peculiar desenvolvimiento historico, La

11
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literatura que fue seleccionada como fuente para su desarrollo se ha
ceRido en 1o fundamental, & las fuentes provistas por los estudios de
modernizacion, desarrollo polftico y desarrollo administrativo, sin que
se haya omitido el usoc de otras cuando la ocasidn lo dicto., De esta
forma, e8 mi proposito participar y contribuir en los estudios de
modernizacidn de los paises subdesarrnllados, para los cuales los
problemas de cambio hacia etapas de futuro mejores, son metas

fundamentales.

12
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1. Neoevolucionismo y Modernizacion

Esencialmente 1a orientacidn tedrica de la modernizacion 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, todas las sociedades
siguen el mismo curso histdricoj sobre esta ruta cada saciedad pasara
por diferentes etapas, won distintas modalidades y diversos ritmos.
8.N. Eisenstadt, uno de los estudiosos de la modernizacion mas
destacados, ha contribuido a esclarecer los limites y alcances de la
teoria de 1a modernizacidn, bajo un replanteamientu del evolucionismo.
En sus trabajos se esfuerza por comprender las bases metodoldgicas de
la mpdernizacion., Ha declarado que el desarrollo de la teorfa de la
modernizacion tiene su base en "la revision y replanteamiento de la
teorfa evolucionista a la luz de los recientes avances de la teoria y

la investigacion sociologicas®. (1)

(1) Eisenstadt, S.N, "Cambio social, diterenciacicn y evolucion®. En Ensayos zobre el
canbio speial y Ia modern{zecidn, Madrid, Editorial Tecnos. 1970. P.44. Ver tambien,
sobre el tema de la modernizacion: G. Almond y H. Powell, Polftica comparada, Buenos
Aires, Editorial Pajdos. 1972. G, Almond and S. Verba, Civic culture, Boston, Little,
Brown and Co. 1963. D. Apter, Estudio de la modernizacion. Buenos Aires, Edit.

Amorrortu. 19701 y Polftica de la modernizacion. Buenos Aires, Edit. Paidos. 1972. G.

Germani, Sociologfa de la modernizecion. Buenos Afres, Edit. Paidos. 1971.

13
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El evolucionismo clasico concibio su marce teorico sobre la
hipétesis que la sociedad tenia un "desarrollo lineal”, pero fue
incapaz de comprender y explicar las condicicnes gue promueven los
procesns de cambio a traves de los cuales las sociedades pasan de una
etapa historica a otra. De acuerdo con esto, la wmodernizacidn es una
perspectiva que replantea las premisas fundamentales del evolucionismo,
bajo los progresos actuales de las clencias sociales. As{, tal como lo
enuncia Eisenstadt, la modernizacidn se constituye esn una teorf{a que
intenta concebir el cambio en terminos de evolucidn, pero con una nueva
base explicativa gue sostiene que *"las tendencias al cambio son
inherentes a todas las sociedades humanas, en la medida e#n gque estas
han de enfrentarse a problemas esenciales para las cuales no existe
globalmente una solucion constante*., (2) En otras palabras, esto

significa para Eisenstadt gque una sociedad determinada mantiene sus

(2) Ibid, p.45. Sobre los problemas generales del cambio, con referencia a la
nndernizacidh, ver tambien, dentro de la obra precitada, otros artjculos de
Eisenstadt: 'Institucionalizacidﬁ vy cawrbio*; *Transformaciones en el orden social, @n
el orden politito y en el orden cultura) a consecuencia de la modernizacidni
"Modernizacion, crecimiento y diversidad®. En forma abreviada, muchas de las ideas de
estos trabajos su autor las ha plasmado en su libro Hudornlzn:id%: novimnientos de
protesta y canbio social, Buenos Aires, Amorrortu Editores. 1968. Tambien s
recomendable la consulta de una antologia preparada por M. Weiner, titulada

Modernizacion, Mexico, Edit. Roble. 1949.

iq
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estructuras v procesns dentro de un marcn de estabilidad, hasta que el
mode en que se encuentran organizadz es incapdz de resolver
perturbacianes, tensiones v problemas que se le plantean en su interior

o en el ambito internacional.

Estas perturbacicnes pueden tener origenes multiples: desde las
incertudumbres de la socializacidn, es decir, la imposibilidad de gue
algunos individuos encuentren un reacomodo institucional deseable,
hagta la carencia de recursos suficientes para promover 1a existencia
de la colectividad, Incluye las disyuntivas de los individuos para
optar por la orientacicdn mas adecuada al comportamientsa grupal v la
diccrepancia surgida entre l2s diferentes inatitucicnese scciales para

optar por una meta que se considera genuinamente colectiwva,

Pese a que la modernizecidn tiene su base en el evelucionisme
ciasico, intraduce algunas aportaciones. Asi, "pane en relieve
tendencias generales a la evolucidn o al desarrollo exicstentes en la
capacidad de 13 sociedad, para adaptarse 3 un entorno en expansidn®,
(3)., Precicamente, ecto marca la diferencia entre el evolucionismo
clasico y 1a teor{a de 12 modernizacidn., En tanto aquel solo propone un
camino Unico para el curso de le2e sociedades, que no tiene ramales ni

regreso, la teor{a de la modernizacidn adopta del evolucionisms la

tdsis gue las sociedades pasan por la2s mismas etapas hietdricas, pero

{3) Ibid.

15
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introduce o1 principio de la equifinalidad, intimamente relacionada al

roncepto de re-alimentacidn,

Ne acuerdn ron ectn, Jlas sociedades, aunque partiendo de
condiciones historicas similares v dehiendo llegar a estadios de
desarrollo tamhien similares, durante etapas intermedias puedean ser
desplazadas de sus patrones de desenvolvimiento por factores endagenos
o exogenos e impedirles alcanzar sjituaciones finales iguales o
equivalentes. La re-alimentacidn habilita a Ja =zociedad para adecuarse
a) medio ambiente como base de susbsistenciaj informada del etecto de
su conducta pasada, en la gue se encuentra el exito o €] fracaso, puede
moditicar sus tendencias hacia el futuro vy evadir los riesgos y
tensiones que suraen en el entorno nacional e internacional. Una
sociedad que loara aprovechar los errores de sus tendencias ¥y no
sobrevalaorar sus exitns, puede Aafrantar sin riesgos peligarosas su

acomodn constante a un entorne que, por necesidad de su subsistencia,

debe =erle favorable,

l.La conjuaacion de cateaorfas del evoluciopismo v los conceptos de
las ciencias sociales -muchas de ellas aportadas por &l funcionalismo,
&l marxismo ¥ la cibernetice~-, puede tener efectos enriquecedores. §Si
ninguna sociedad tiene una solucion constante para adecuarse a su
entorno nacional e internacional, no puede seguir una sola via de
desarrnllo, sino buscar veredas v brechas gque no le lleven necesaria ¥y

fatalmente a las formas de vida de los pafses industrializados, cuyos

14
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estados finales parecen mejores o ejemplares. La equifinalidad ¥y la
re-alimentaciéh, cuyo empleo contrasta con las categor{as lineales del
evolucionismo, plantean a la modernizaczidn al margen de todo
determinismo., Siguiendo esta via, la moderanizacion, surgida
fundamentalmente de! evolucionismo clasico, gradualmente ira alejandose
de su seno y penetrando mas hondamente en los grandes problemas de las

ciencias spciales.

2. El Demerrollo Bucinl como Modernizacion

La modernizacicn solo tiene un significado pleno si se le asocia
al proceso del cambio estructural, que significa 1 transito de una
sociedad a otra diversa. Por tanto, el marco explicativo de la
modernizacitn se localiza en aguellas sociedades que se encuentran en
un proceso de cambio estructural, cuyo signo ez el paso de una sociedad
tradicional! a otra moderna, transcurriendo por una etapa intermedia de
transito. De acuerdo con esto, la modernizacion implica sociedades que
han dejado de ser tradiciornales plenamente y han entrado en un proceso
de descomposicich y transformacidn hacia la modernidad, mezclandoze
elementos antiguos y modernos sin que ninguno las definan en uno o en
otro sentido. Igualmente, la modernizacidn no comprende propiamente a
las sociedades tradicionales ni a las sociedades modernas, $ino que las
comprende como origen y meta. En este sentido, la modernizacidn se
refiere a las sociedades que no siendo tradicionales ni modernas, y no

teniendo rasgos sustantivos que las definan y distingan de otras

17
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socledades, son concebidas como sociedades "transicionales®, esto es,
situadas en las etapas de transito de la tradicion a la wodernidad. (4)
Sobre este punto, Efsenstadt llega al concepto mas proximo a la
modernizacion como el *enfonque” que se& “centra en el hecho de que el
problema mayor que deben afrontar esas sociedades es la necesidad de
establecer una estructura institucional capaz de absorber continuamente

los diversns cambios sociales®*. (9)

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 multifuncional, en su tiempo
indiferenciada e incapdz de hacer crecer &n su seno algunas formas
incipientes de organizcion social autdnomas y especializadas. La
sequnda categorfa, que llama "sociedades difractadas®, que evoca a las

sociedades industrializadas de Europa ocecidental y los Estados Unidos,

{4) Se detine como "transicional® a una soriedad, cuando en el transcurso de la
tradicicn a la modernidad opera un largo procesp de cambio que no s8¢ define en uno ni
en otro sentido, El termino es de suyo impreciso, pues lo tradicional y 1o moderno

puaden sar tambien transitorios,

(5) Eisentadt, Modernizacion: movimientos de protestz y cenmbio social, p.7.

i
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estan intearadas por multiples estructuras, instancias e instituciones.
Son sistemas sociales diferenciados, es decir, compuestos por una
amplia varjedad de esferas sociales nue, interrelacionadas, integran
subsjstemas v estos, concatenados, forman lo que Riaas llama el sistema
socio-alobal, Del mizmo modo, caAda esfers social se distinague de las
atras esferas por su caracter especifico! lo =ustantivo de su
oraanizacidn, sn funcionamientn v sus objetives, Finalmente, la tercera
cateanria hace refarencia a las sociedades que se encouentran en las
etapag intermedisc de )a difusidn v 1a difraceidn, v gue denomina
“sociedades prismaticas®. (4) Tustamente 1a descripcidn v analisis de

u

los sistemas sorciales "transicianales' -ao “prispaticos®, a decir de

Riggs- e5 el okjeto de conocimiento de }a teoria de Ya modernizacidn.

Con simplismo, Rigas sostiene que las *sociedades transicionales”
asemejan un prisma que, al recibir un solo ravo de luz (*sociedad
difusa"™) 1o convierte en haz milticolor que me caracteriza porgue cada

color es sustancialmente diferentse a los otros debido a la distinta

{6} Rigae, Fred. Administration in developing contries, Boston, Houghton Hifflin Co.
1944, Pp. 24-27, Sobre }a tecria de 13 sociedad prismatica de Rigas, ver: Richard
Chapman, *Pricmatic theorv in pubiic adminietrartion! a reviw o4 the theories of Fred
W, Rigas®, london, Public Administration, 1965, Vol 44, Pp.415-433. Helezon Kasfir,
"Priematic theory and atrican administration®. London, Word Politics., 1949. VUnl.24,

num.2. Pp.293-3t4,

te
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tonalidad e intensidad de =u brilla. Analogamente, el abanico de
esferas de las “espciedades ditractadas® esta compuesto por
instituciones sustancialmente distintas unas de otras. Sin embargo, la
modernizacion no se propone estudiar 2 estas sociedades, sino explicar
sus orfgenes en las "sociedades prismdticas®, Del mismo modo, tambien
intenta comprender las razonecs gue propiciaron e)] menor © mayor grado
de diferenciacidn de una sociedad, v explicar las causas por las
cuales algunas sociedades relativamente diferenciadas no fueron capaces
de madurar hacia formas mas complejas, ¥ llegaron a decaer y

retroceder,

En consecuencia, la modernizacicon es un fenomeno relativo 2
procesns de cambio concerniente a3 situaciones o estadio? transitorios,
mismos gque hey dia viven les paises subdesarrcllados. Tambien se
reflere a las sociedades tradicionales v las speisdades modernas, pero
en =u relacidn inmediasta con los paises subdesarrollados. (7) De
acuerdo con esto, 1a teorfa de la modernizacidn centra sus

investigaciones Sobre aguellos paises gue ocupan las areas

{7) 8in entrar en discusich sobre el concepto de desarrollo, nos referinos como
pafees subdesarrollados a aguellas naciones que ocupan las areas geograficas de
Bmérita Latina, Asia y Africa. Para profundizar sobre el tema, desde el punto de
vista de la modernizacion, ver! G.Almond and J.Coleman, The politice of the

developing arcas, New Jersey, Princeton University Press, 1960.
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subdesarrolladas que, en terminos generales, abarcan sociedades de
Africa, Asia, y América Latina., Dentro de este grupo de pafses,
especialmente se interesa en los estados post-coloniales que, a partir
de la posguerra, han obtenido su independencia y que a2ctuaimente

tambien se conocen como Ynuevas paciones © nuevos astados®,

La teor{s de 1a mrdernizacicn, tambie€n ec retrospective. Esto ha
impulsado a S.N.Eizenstadt ha investigar el arigen y el funcionamiento
de los gistemas politicon do low imperiow y plantear dos etapas
universales de la modernizacion. La primera fase abarcd a Europa
occidental, los Estados Unidos y los dominios de habla inglesa, ademas
de la URSS y Japdn. La segunda comprende a America Latina y las
sociedades post-coloniales de Asia vy Africa. Por su parte, Alfred
Diamant ha formulado un esquema de tres estadios del desarrollo de la
mpdernizacion: primero, gue abarco del siglo XII1I al XVIX; segundo;

siglo XVII1§ tercero, del XIX a la actualidad. (8)

Dentro de este marco general de problemas de investigacidn, la
teor{a de la modernizacion ha centrado su atencion preterentemente en
las sociedades post-coloniales, muy especialmente las de Asia y Africa,

precisamente los paises con mayor grado de subdesarrollo. Estos pafses,

(8) Diamant, Altred. "European models of bureaucracy and development®, pp.309-320,

Ver especialmente p.314.
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a pesar de la discntible "ohra rcivilizadora® de las metrdpolis
auropeas, tienen como principal reto 1a incertidunbre en Ja fase de
canstritccicn nacinnal., Ciertn es nque los colonizadores iniciaron el
procesn de modernizacidn durante la epoca de su dominacidn, pero se
orientd siempre & integrar tabezas de plava para sus intereses
metropolitanos: consecuentemente, la modernizacidn principia con la
integracion de enclaves de administracidn y tecnologia para consolidar
el dominio colonial, v la explotacidn de los recursos locales. Del
mismo modo, se transforman las instituciones centrales, no as{ las
regionales v locales, que permanecen bajo sus modos de vida

trrdicionales v con frecuencia bajo las formas de existencia tribales.,

Fn =1 amhito de la polftica, e) canbic se evidencio en la
transferencia de los poderes nativos, generalmente autarguicos vy
tradicionales, en un poder politico centralizado en el gobierno de la
sociedad metropolitana. Sin embargo, no existia en la colonia uwn Estado
propiamente dicho porque }a scherania radica en la metroipoli, sino la
descentralizacidn de alaunas facultades v competencias administrativas
en autoridades locales. l.os colonos fundaron organizaciones
qubernamentales vy administrativas que tendian a centralizar los fotos

de adapcicn de decisiones v uniticar las rutinas de trabajo, conforme

los modelos metropolitanos.

Tal como Jo concibe Eisenstadt, la modernizacidn perseguia

organizar un adetnado sistema tributario v una estructura judicial
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eficiente como base del dominio v la sxplotacién de 1a colonia,
{nhibiendo paralelamente su deszarrollo scondmicao v politico. ARade gque
era importante, ante todo, mejorar la argsnizacidn v procedimientos de
la administracidn colonial a 4in de promowver eficiencia para el control
v 1a expiotacidn de laz eolnnias, En &) primer caso se puso interes en
perfeccionar el funcionamiento de los tribnnales, v en el seounda el
sistema tribntario mediante al cual se absorbian multiples ingresos. En
peencia, las potencias enropeas buscaron organizar una administracidn

colonial que garantizara su daminacidn pulftica v econdmica. (@)

Pel mismo modce, la modernizacidh se extendio en forma de enpclaves
hacia la ecanomia, principalmente en las reaionez donde se explotaban
los recursos naturales, Se mejoraron vias de comunicacidn v redes de
transporte, asi como el comercino v las centros de distribucidn, Pero,
sustancialmente, 13 modernizacidn que se desarrollo converaia en la
metrdpali v era parte de ellaj v progresn se nntria de ja explotacidn

v 8] estancanientn deliberadn de 1a colonia,

| ne apelaves paderpne, annague terpritariaimente establecidas en la
rolnnia, eran enheidiarios o sgencias de soberanizg exteriores. Se
habjan mofdernizadn }as ecferas sociales v las arganizacianes en las que
residian ¥ actuaban Jos colenns, En consecnencia, }as colonias solo

conocimeran una modernizacidn indirecta @ insnficients, parcial v

{(9) Eisenstadt, Modernizacion! movimientos de protesta v cambio social, p.7.
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deserqiilibrada. Al traspasar la etapa de independencia, los nuevos
estados se enfrentarian no solo al costo corial de la modernizacidn,
gsino al reto mismo de llenar de contenido nacjonal las instituciones
creadas por los extranjeros durante la fase colonial. Asi, el proceso
de cambio debia ser promovido desde adentro ¥y con 1os recursos del

b

propio pais.

Eisenstadt cree encontrar dos fuerzas nativas capaces de mover a
Jos estados post-coloniales hacia la medernizacidn! primero, los
individuns que desempeRan los papeles principales en la educacidn, la
administracidn piblica v las profesiones; seaundo, la intearacidn de
estos individuos en nna €lite polftica gue esducada inicialmente dentro
de circnlos occidentales, se percate de las relaciones entre la
metrdpoli ¥ la colonia, ¥ sea capdz de vislumbrar las formas de

: 2
intearacion nacional,

De acuerdo con esta idea, la politica funge como motor de la
modernizacidn, Muchos pafses que en etapas tradicionales formaban
comunidades diferentes v frecuentemente rivales, vinculadas
artificialmente durante 1a colonia, inician la construccidn de una
nacion a partir de }a formacidn de un orden polftico generalemnte
caracterizado por tendencias avtaritarias, pero debilmente oraqanizado,
Mo es de extrafar entonces, que Eisenstadt atirme gue las "relaciones
entre 1a élite nacional ssnendente v los estratos mas amplios de las

respectivas cociedades =& concentraron casi siempre en i3 esfera
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s 4 :
palftica, v solo en minino grado en la esfera econdmica ¥y cultural®,

(10)

Sin emharao, aungue el orden politico constituve el motivante
fundamantal de la modernizacidn, no es necesariamente el impulso
inicial, El punto de arrangue debe involucrar a todac aguellas esferas
sociales cuva transformacicn primera posiblite un cambio equilibrado y

’
sincronizado en la sociedad. En ecte punto, asumiendo las concepciones
de Talcott Parsons, Eisenstadt sostiene gue €] "mantenimiento de
pautas”® debe referirse no la precervacidn de ideologias ancestrales,
sino la promocidén y consoljdacidn de nuevos simbolos de solidaridad
social v nuevas fuentes de leaitimacidn para los gobernantes nativos.
La *inteagracidn social® debe suprimir el predominio de los criterios
adscriptivos basados en la tierra vy la =anare, v establecer en su lugar
mipvas relacjiones sacjales mque agrupen a los individuos con base en el
loare v adgquisicidn. ¥ por =i parte, la economia dehe orientarse a
aportar los recursas naturalees indispensables para promover la
capacidad adaptativa de la snciedad, con respecte a un contexto local &
internacional normalmente inadecunado v agresivo para los pafses

subdesarrollados., (11)
(10) Eisenstadt, op.cit,, p.193.

{11) Con respecto a estas categorfas de Parcsons, ver: *El aspecto politico de la
estructura y proceso sociales®, En D,Easton, Enfoques scbre teor{a pol{tica. Buenos

Alres, Amorrortu Editores. 1969, Pp.113-174,
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Cada snshsistena social promieve Ja liberacidn da los "recursos
flotantes”: apovo polf*ico, fiterza de trabajo y financiamiento. lLa
misidn de los sistemas pnliticos de las naciones subdesarrolladas
consiste en centralizar estos recursos v determinar sits modos de empleo
v consumo., De este modo, por definicidn el sistema polftico asume la
responsabilidad de la modernizacidn., Para tener el control de los
recursos libremente flotantes, qeneralmente los lideres politicos
organizan un ejecutivo fuerte con una administracidn publica
centralizada v extensa, v un partido \inico v dominante capéz de
eﬁglobar v subordinar amplios sectores de la poblacién. (12) Aqui

Eisenstadt pareciera retratar al México post-revoluciopario: reaimen

{12} La cateaoria "recursos Jibremente flotantes es precicada por el autar en su
obra L.os aistemae polfticos de log imperiom. (Madrid, Revista de Occidente, 1946.) EI
concepto puede ser referido en estos terminos! la sociedad tradicional atesora up
cuantioso potencial humano, psicolngico, energetico v material, pero su estructura
rigida inmpide =u explotacidn. En consecuencia, los recusos estan atades a la
organizacidh tradicional por lazos asignativos; de sangre y tierraj no es hasta que
el cambin, incapdz de ser absorto dentro de los moldes tradicionales de los usos y
las costumbres, corroe la organizacidn establecida y deja libre ece vasto potencial
en forma de *recursos libremente flotantes®, mismos que al ser nuevamente controlados
y explotados pueden promover la modernizacicn. Estos recursos, Eisenstadt los

clasitica en tres grandes tipos: apovo polftico, fuerza de trabajo y financiamiento,
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presidencial, adminiatracicdn piblica fuertemante centralizada y el
Partido National Revolucionario, hoy PRI. Explica que otros pafses, gue
optaron por reg{menes polf{ticos parlamentarios o pluralistas,
generalmente no sobrevivieron o la descorganizacidn y los golpes de

Estadp.

Eisenstadt ha encontrado que las tendencias hacia un ejecutivo
fuerte muchas veces se explicita en law constituciones pol{ticas. Con
ello se posibilita al ejecutivo para emplear vastos recursos de todo
tipo dentro de un marco legf{timo, a fin de promover las estrategias de
modernizacidn, Asi, un 1der gubernamental investido con suficliente
poder pol(tico puede organizar una administracidn p&blica fuerte, para
mantener 108 recursos flotantes bajo su control, De aqui su reflexian
en el sentido que *la prueba de fuego de todos estos regimenes en la
etapa presente, es el grado hasta donde las politicas emprendidas por
las elites y la orientacidn pol{tica de los estratos mas amplios,
pueden facilitar o impedir el desarrollo de canales vy estructuras
suficientemente flexibles que vinculen el centro con la periferia mas

amplia¥, (13)

{12) Eisenstadt, Modernizacion: movimientos de protests y cambio social, p.204
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3. Los Procemon de Cembio on le Modern{zacicn

Estas reflexiones, proplas de tiempos de descolonizacicon acelerada
en pafses de Asi=2 y Aérica, explican el imperativo de la centralizacicn
y la unidad. Pero hoy dfa, 3l paso que la modernizacicn ha dado frutos,
entre ellos el desarrollo y la pluralidad polfticos, su signo es la
ampliacidn de la participacidh ciudadana, una efectiva divisidn de

poderes y la formacidn de un sistema multicentrado de poder.

L.a modernizacidn ha creado un conjunto de conceptos para
comprender a las sociedades subdesarrolladas. Algunos autores, como
Gino Germani, ha observado a la nocién de *secularizacidn® como la
categor{a bdsica del procesn de cambio en la modernizacidn. Karl
Deutsch, por su parte, ha fundamentado sus estudios del tema en el
concepto de *movivilizacion social®”., S.N.Eisenstadt ha basado sus
investigaciones sobre modernizacicn en la nocién de *"diferenciacion
estructural®., Cada una de estas categorias intenta comprender la
esencia del cambio en la modernizacion y definir sus ragos

respresentativos. (14}
(14) Ver, Germini: Sociologis de la modernizacion, Deutsch: 'Social mobilization and

political development®. Aperican Political Science Review, vol.S55, sept. 1961,

Eisenstadt: *Cambio social, diferenciacion y evcluciéﬁ', op.cit,
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Deittsch ha propueste el termino movilizaclon #social para referirse
al "proceso mediante el cual las agrandes agrupaciones de viejos
vinculos sociales, econgmicos v psicioldaicos se desaastan v se rompen,
v las persanas quedan libres para absorber nuevas pautas de
sncializacicdn v condncta¥, (15} Este concepto permite captar el momento
an fque una soriedad tradicinonAal comienza A descomponerse, haci; una
colectividad diferenciadaj del mismo modo, avisora el paso inmediato a
1a etapa de transito. De acuerdo con esta jdea, el cambic se inicia por
la imposibilidad de Ja sociedad tradicional a permanecer como tal, if.as
anquilosadas relaciones nue intearan a }la sociedad tradicional -los
usos ¥ las costumbres- son incapaces de resolver con eficiencia
problemas esenciales que se le presentan; sobre todo, muestran una
evidente imposibilidad de asimilar e} cambio, porgque los usoes
representan 1a reaunlaridad de la conducta humana con base en e}
ejercicio de un comportamiento de hecho., Aguellos usos que se arraigan
en las comunidades se constituven en costumbres. lisos v costumbres son

el centro de la entronizacidn del atastus quo de la organizacion socia)l

tradicinonal.

Ademas, en eetas sociedades no existe una estructura institucional
capdz de absorber sl cambio social., Las cominidades patriarcales o

patrimoniales articuladas sobre la base de patrones adscriptivos, lazos

{13} Deutsch, op.cit,, pp.194-195
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de sanare, linaje v tierra, no puden absorber indefinidamente cémbios
solo concebibles dentro de la tradicion. En consecuencia, las
comunidades tradicionales son potencialmente incapaces de aceptar el
cambio! su arsenal de asimilacion de transformacidn es )imitado y no
puede dar cabida a nuevas formas de organiza:ién social. Entoncew, se
muestra extraocrdinariamente fragi) vy precaria para enfrentar fuerzas

innovadoras ¥y con el tiempo la sociedad es corroida v sujeta a una

transformacicon total. Esta @& la movilizacidn social.

Por su partr, Gerwani define a la secularizacign en estos
terminos! "entenderemos un proceso compuesto por tres tipos de cambio!
a) cambio en la estructura normativa predominante Que rige la accidn
social y las actividades correspondientes, predominio o extensidn
crecientes de la accidn colectiva ¥ disminucidn correlativa de) campo
de la accidn social prescriptiva; b) especializacidn creciente de las
instituciones y suraimiento de sistemas valorativos especificos vy
relativamente autdnomos para cada esfera institucionalj )
institucionalizacidn del cambio™. (14) Seaun esta concepcidn, la
secularizacidn supone un cambio profundo que trasforma a la sociedad
tradicional, pero la categoria se aleja de su usual sianificado de
separacidn entre la politica v Ia religidn, tomands una connotacidn muy

digtinta,

116) Germani, op.cit,p.)5.
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El cambin lo eoncibe camn completo v radical: se transforma la
estprucntnra normativa, basicamente los nsos vy las costumbres,
afadiendose ntras relacicones hasadas en ] logra v Ja adauisicidn que
dan vida a niuevos arupos sociales articnlados flexiblemente v muy
distintos a Jas etnias v &l linaje. Los nievos grupas adguieren un
caracter especial y distintivo, vy correlativamente se desarrollan
valores vy simbolas autdnomos que identifican vy cohesionan a sus
miembros. Finalmente, la sociedad secular adquiere un instrumento muy
importante para su subsistencia! la capacidad de crear instituciones

que absorban regularmente el cambio.

Germani explica que el cambio secularizante &s un macroproceso gue
comprende subprocesos o tipos parciales de modernizacion: politica,
sacial v erondmica. Agresgr que la suma de las tres integran el "cambio
estpuctural®, pero ep *realijdad, 1o gue puede deducirse de la
experimhcia histArica ss e las divepsos subprocesos pueden tener
Tugar con ritmos (o tasas de cambin) muv diferentes v en diferentes
secitancias’, (17} Eatn es, la secnlarizacidn no es un proceso iniciado
sincronicamente en tnda J1a sociedad, sino uh proceso cuvas etapas
parten en tiempos distintas v con secuencias diferentes, La
modenizacidn concebida er estos terminos, puede tener su inicio en la
esfera politica o enh cualguier otra esfera, teniendo un efecto nuy

importante sobre 13 sociedad en general,

(17) Ibid, p.17
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Por su parte, Eisenstadt explica en la diferenciaciaon estructural
1a llave de entrada a la comprension de la modernizaczidn., La
diferenciacidn "describe las farmes a través de las cuales las
principales funciones gociales o las esferas institucionales basicas de
la sociedad se independizen unas de otras, e vinculan a colectividades
v roleg espec{ficos v se encuadran en estructuras simbdlicas
relativamente especializades v autdnomas, dentro de los li{mites del
sistema institucional dado®*, Las sociedades tradicionales, que son
incapaces de adaptarse al cambio, e ven sujetas al efecto de la
diferenciacicn estructural, que hace que la antigua estructura social
se descompongs en diverses colectividades espec{ficas ¥y las funciones
que desempefaban pasan a ser realjzadas especialemente por las nuevas
esteras sociales. Del misEmo medo, cada colectividad integra su propio
sistema simbélicg autdnoma que enmarca el comportamiento colectivo,

(18)

Eisenstadt también examina un cencepto cercano @ esta categoria,
que es importante! especializacidn funcional, que “se manifiesta en
primer lugar cuando cada una de las esferas institucionales basicas
desarrolla, a través de actividades de los individuos en los roles
estrategicos de los mismos, sus propias unidades ¥y complejos

: n . 7 . 2 < z
organizativos y sus criterios de accidn especificos®. La diferenciacidn

{18) Eisenstadt, "Cambio social, diterenciacion Y evoluciﬁn', op.cit.; p.46.
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promueve 1a +0rmacidﬁ de esferas {nstitucionales distintas entre sif
pero ademés produce una especializacidn que da razdn de ser a cada una
de ellas, De aqui el impulso de los miembros de cada esfera social para
establecer sus propiaz formas de arganizacién, autonomamente, y sus
criterios funcionales y metas particulares. (19) Considera que es
importante el andlisis del eictema =imbdlico o cultural en las
sociedades subdsarrolladas, porgque contribuve al reacomodo
inestitucional del nuevo orden sotialy a la vez, integra las conciencias
de los miembros de 1a sociedad planteandose metas basicamente

nacionales y formes racionalesz de legitimacion de los gobernantes.

En este sentido, mientras 1a diferenciacidn estimula la
integraci6n de susbsjstemas en e) seno de la sociedad, la
especializacidn promueve la distincidn sustancial de las esferas
institucionales que constituyen los subsistemas, Asi, dentro del
sushbsistema polftico, distinto a otros susbsistemas sociales, se
producen y distinguen organizaciones tan dis{mbolas como los partidos,
log grupos de presicoh o las Aiferentes entidades gubernamentales. Sin
emhargo, aungue la diferenciacion v la especializacidn distingan v
separen a lag esferas institucionales, por esa misma razon las hacen
mas interdependientes., Comem cada una reszuelve una necesidad social
espec{fica, 1a interaccicn recurrente se hace indispensable. Es cuando,

/
ademas de existir un consenso sobre la autoridad legftima de un

{19) 1bid, p.4s,
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qobierno, es pertinente 1a *institucionalizacidn de ciertas pautas

organizadoras normativas v simbélicas* aceptadas por todos, (20)

Cada upa de la=m cateqorfas aqui analizadas responden a las
aproximaciones tedricas de cada autor -Deutsch, Germani y Esisenstadt-,
para encontrar el mealln del fenmmenn de ta modarnizacidn, Son intentos
de pstudiar una stapa hietdrica que define formss camhiantes v rasgos
compartidns de stapas, una nque fud, otra aque enpieza a serlo, Por ello,
son cAategorfas gne se retieren a procesos, no a ectados permanentes;
son noacinnes que pretenden describir Ja relatividad de la oraganizacidn

socjal a traves del tiempo.

Analizando a cada una de las tres cateaorias con relacion al
proceso de modernizacidn, se puede concluir que la mavilizacidn social
es un poderoso impulso social que socava las bases en las gue descansa
la sociedad tradicional. La secularizacidn comprende situaciones en las
que el cambio ha producido una sociedad institucionalizada,
especializada v cuvos codigns normativeos de la conducta han variado.
Finalmente, la diferenciacidn estructural define a las consecuencias
Mltimas de ]a modernizarifh, piee e refiere al proceso por el cual una
coriedad tradicionArl indiviea se transforma en otra moderna,
caracterizada por una distintidn de esferas institucionales -econdmica,

politica, cultural v social-, que se han especializado.

(20) 1bid, p.47.
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Por todo esto, ningdn concepto en particular equivale o sustituye
a la categoria de modernizaci&n, tampoco los tres conceptos juntos
suman a 1a modernizacidn; was bien significan etapas, procesos o rasgos
sobrecalientes que =e deben conciderar para comprenderla. Sin embargo,
cada uno por separado, lo mismo que combinadas, son instrumentos Que
permiten concebir, comprender y explicar a la modernizacicn como una
categor(a global gque representa a la sociedad precisamente en una de

sus etapas de cambio mas rapido y trascendente,

4. Modernizacion vy bescwmdencia Polftice

El proceso de modernizacion no orienta necesariamente a la
sociedad hacia estadios mejores, sino hatia situaciones negativas vy
frustrantes, por un efecto negativo de la diferenciacion estructural.
Estas situaciones constituyen incertidumbres cuyos origenes son los
siguientes! a) tendencia secular hacia la diferenciacidn estructuralj
b) unm o varios cambios bruscos que afectan dramaticamente a la
estructura socialj =) la conjugacion de la tendencia a la

diferenciacion y verios cambios repentineos. {2%) La modernizacion no

(21) Eisenstadt, op.cit, El tema del colapso o frustracicn de los procesos
nodernizantes ha sido ampliamente tratado por Samuel Huntington en 3u obra El orden
polftlco en lege sociedades en cambio. Buenos Aires, Edit., Paidos. 1972. Tanbién puede
consultarse el artéculn de Joseph Spengler, *Colapsos de la modernizacién‘, incluido

en Weiner, op,cit., pp.403-186.
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puede ser considerada como una panacea, pues el cambio que acarrea es
acompaRado por un proceso de diferenciacidn estructural que amplia el
espectro palftico v la participacion polftica ampliada; o bien, un
estadio de estancamiento o de franca rearesicn, tal como se puede
visualizar hoy dia en diversos pafses de Africa y Asia, ¥ en menor
medida de América latina. En Jos paises africanos y asiaticos el costo
de la modernizacion ha sido mucho mas elevado de lo qite han podido

soportar, generandose un colapso generalizado mucho peor que las etapas

de vida tradicional, suprimidos por la modernizacidn.

Asi, la diferenciacidn estructural puede fungir no splo como una
fuerza de modernizacidn, sino tambien como un poderoso movimiento
dizsplvente de la orasnizarcidn cocial tradicional. Por consiguiente, uno
de Ins problemas fundamentales de la modernizacidn consiste en la
capacidad de loe pafses subdesarrollados para capitalizar las etapas
iniciales de la modernizacidn, para evitar colapsos futuros, A decir de
Fisenstadt, los pa{sec deben contar con opciones a las que define como
*respuestas a la modernizacidn®. Estas respuestas pueden ser planteadas
en cinco opciones, cuyos resultados pueden ser, no obstante;, positivos

o negativons:

1) LLa primera respuesta corresponde al aprovechamiento pleno de la
diferenciacidn estructural., La sociedad puede encontrar soluciones

satisfactorias a 1os prohlemas cruciales que se le presentan! al efecto
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se organizan instituciones con suficiente caparidad de accion, para

abeorber v centrelar a las colectividades eEtratégicaE de la sociedad,

2) La segunda respuesta no tiene el car;cter de diferenciacidn
plena, En este case las esteras institucienales tuviercn un desarrollo
asimétrico de 1a diferenciaczisn. Del mismn modn, en las naciones de
Asia y Africa, pese a gue sus metas esencialmente son econdmicas, los
problemas v los conflictos en torno a ellas tienen un carécter

poliftico,

3) Algunas sociedades presentzn formas de respuesta negativa. Una
de ellas, la menps dramética, representa el fracaso de la sociedad para
aprovechar las potencialides de la diferenciacion. Similar a la
anterior, esta respuesta describe un desarrollo asimétricu de 1a
di+erenciaci6h, perc en ninguna esfera secial puede madurar vy
persistir; de aqu{ uh derrumbe generalizado de tonda la sociedad. Un
case Jo ilustra y corresponde a las etapas iniciales de las sociedades
post-coloniales, en las que la integracidn hacional se desesvuelve mas

rapidamente en el planc central, que en las regicnes y las localidades.

4) Otras sociedades pueden tener opciones mas dramaticas. Como las
anteriores, den comienzo a1 procesn de diferenciacidn, pero pueden no
llegar a culminarlo quedando la institucionalizacidn en un gr-ado
inmaduro. Cosecuentemente, la sociedad es expuesta a ia *regresich® de

etapas historicamente superadas; esto es! puede volver a modos de
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organizacidn similares a los e . tuvo antes de comenzar la

diferenciacidn.

5) Finalmente, }a ltima respuesta representa el fracaso abhsoluto
de 1a mndernizacifdn, Fata ver, lae sacisdades ]leaan a opciones
multiples, pero todac orientadas a su destriccicdn, Nunca la sociedad
1lega 3 enAuistar las semillas de instituciones que pasibiliten su
subsiztencia, lo que propicia su parcial o tota) destruccidn, su
existencia parasitaria dentro de otra cociedad o su desaparicidn como

unidad social por la ahorcidn por otra sociedad mas poderosa.

Las cinco respnestas a la modernizacidn muestran
posibilidades-tipo de los resultados que uwna sociedad puede tener al
plantearse la modernizacidn. Ellas pieden servir de ejemplo a los
pafces suhdezarrollados, involucrados en procesos de modernizacion,
para orientarse hacis respiestas favorables v evitar el fracaso, El
papel fundamental en ecte drama tnca a la pelitica, pues los estados
dehan randurir las actividadee tendientes al aprovechamiento de la
diferenciacicn, | a diterenciacidn estructural, por consiguiente, puede
ser nh arma de das filos para los paises subdesarrollados ep snv empeRo
de alcanzar la modernidad, F= un proceso que desata tal cantidad de
fuerzas, gue muchas de ellas escapan al control de gobiernos debijiles ¥
en proceso de formacidn, que no tienen la capacidad de explotar estas
fuerzas vy sacar provecho de la formacidn de nuevas instituciones, Asf{,

la modernizacidn no produce el desarrolilo politico, sino la decadencia.



LA POLITICA EN LO8 PAISES SUBDESARROLLADOS

S. Desmarrollic Polftico

Como lo hemos observado, la modernizacion es un fenémeno que
comprende a la sociedad subdesarrocl!lada en su conjunta. Sin embargo, la
maynrfa de los estudiosos del tema otorgan a la politica el papel
fundamental en este proceso general. Sostienen gque todas las sociedades
deben ser capaces de impulsearse hacia la modernizacidn, pero
particularmente toca al sistema polftico conducirla ¥y promover su
propia renovacién modernizadora, El tems de le modernizacion en los
sistemas polfticos se trata por medio de la categor{a modernizacion
polftica o desarrallo polftico, y algunos auterez han adoptado el

termino “sistema de logro de metas” comn eguivalente de sistema

politice. (1)

(1) E) concepto *sistema polftico” es ampliamente utilizado entre los estudiosos de
la modernizacion, basicamente bajo el enfogue funcionalista., Talcott Papsons ha
impulsado preferente el uso de esta categorfa, que alterna con la de "logro de metas®
~de su inspiracién-. Segdn explica, este sistema comprende "las acciones coordinadas,
resueltas colectivamente por unidades plurales, para originar relaciones valoradés
entre e} sistema y su ambjente, sobre todo en 1a medida on que dichas relaciones
cumplan, antes de la accioﬁ, con los requisitos del sistema®. Ver su articulo *El
aspecto polftico de la estructura y &) proceso sociales”, incluido en la antologia de

D.Easton: Enfoques sobre teor{a polftica. Buenos Aires, Amorrortu Editores. 1969,

Pp.113-17%, especialmente p.145, Otra version muy usual es la de David
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Con relacion al proceso de modernizacién, e] desarrollo polftico
es concebido como un impulso gque debe ser autosostenido por la sociedad
nacional, es decir, debe ser "producido por fuerzas sjtuadas en el
interior del sistema, vy que este esg capéz de absorber®, segun
explicacidn de Eisenstadt. ARade que el demarrolloc polftico se define

compo la!"capacidad para absorber una diversidad de tipos cambiantes de

Easton, gue lo conceptia como *los roles e interacciones relevantes para asignacidn
autoritaria de valores en nna soriedad en su tonjunto®. Esquema para e] anilisis
poiftieo, Buenos Aires, Amorrorty Editores, 1949. P.88. Hay autores que prefieren los
fundamentos weherianos del Estado para su concepcidn de sistema po!ftico, como
Gabrie} Alnmond, que lo define asi! es "aque! sistema de interacciones gue se
entuentran enp todas Jas sociedades independientes que realizan funciones de
integracich v adaptacidﬁ (intermitente y vis-a-vis con otras sociedades!, por medio
del empleo, o la amenza de} empleo de la compulsidn fisica mas o menos legitima®. G.
Almond and J.Coleman, The politics of the developing areaw. University of Princeton
Press, 1940, P,?., Tambien Eizenstadt se inclina por la version weberiana, definiendo
al sistema politico como "la nrganizacién de una sociedad territorial que tiene el
nonopolio legitimo sobre e)] nso autoritario de Ja fuerza fisica y su reqlamentacidn
en la sociedad®, los wistomaw polfticos de los {mperiocs, Madrid, Revista de
Occidente, 1964, P,31. l.as versijones de Almond y Eisenstadt estan muy apegadas a las

nociones weberjanas de Fstado, mas la del cegundo, v en buena medida son =ustitutivas

7

de ecta categoria, muy desaprovechada entre Jos tratadistas de la modernizacion.
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organizacinnes v de evigencias polfticas. Comprende tambien la
capacidad de reeniver los nuevos v cambiantes tipos de problemas, que
el propin cistemAr praoduce o nue Je plantean exigencias anteriores®. El
desarrolln prlftico es up proceso constante de adaptacidn del sistema
pnlfticn: ajuste a Ims cambios producidns en l1As ecferas
institucionales que log constituven; acomodamiento favorable a un
sistema social cambiante, v cuva transformacidn intencional es de su
responsabilidad. En suma, es una capacidad de)l sistema politico. Por su
parte, Almond v Pouel] 1o definen como "la creciente diferenciacidn v
especializacidn de las estructuras polfticas y el continuo proceso de

secnlarizacidn de la cultura polftica®, (2) Tal es la concepcidn del

desarrollo politicon considerado como capacidad,

El decarrnlla palitica en las pafees subdesarrol ladas debe
ronsigtir en e) eetahlecimientn de nuevos preocesos e incstituciones
polfticas, que Ap tn movimienta cantinua, progresiva v positive, sean
capaces de nraanizacidn v agjutinamiento de fuerzas politicas. Que sean
aptas para ensavar nuevas pmodos de accidn politica sin que un fracaso
ocasional pueda provocar su caida o estancamiento, o Ja regresidn
histérica, como s ha podido visualizar en alawnos paises de Asia v
(2} S,N.Ejcenctadt, "burocracia v desarrollo politico®. Ep ia antologia de J,
Lapalombara, Burncracia y desarrollo polftico. Buenoz Aires, Edit.Paidos. 1970,
Pp.92-112. G. Almond ¥ 6. Powell, Pol{tica comparada, Buenos Aires, Edit.Paidos.

1972, P.9S

a1



LA POLITICA EN LO8 PAISES SUBDEBARROLLADOS
Africa, v en menor medida en los de America Latina, (3)

Un sistema pol{tico desarrollado debe y tiene gue absorber nuevas
prganizaciones politicas ¥ un abanico de nuevas exigencias. Estas
Qltimas pueden clasiticarse en cuatro tipog: a) ejercicio simple de
ciertos derechos legales de peticiony b) esfuerzos por obtener una
representacion colectiva} c) ocupacidn de los cargos piblicos de
liderazgo} d) integracidn de diferentes grupos de intereses, tales como
partidos, tcamarillas, etcetera. Con objeto de responder con eficacia a
las incertidumbres del cambio, el sistema politico debe encontrarse
situado en una etapa avanzada de modernizacidn, es decir, su grado de
diferenciacign tiene que ser tal, que cada institucidn polftica
contenga funciones suficientemente especializadas., Eisenstadt afirma
gue *cuantn mis diferenciado u organizado en roles ¥y estructuras
especificas esta un sistema politico, tantec mayor es su capacidad para

]
elaborar orientaciones v objetivos autanomos®. (4)

(3) La literatura sobre desarrollo pol{tico es amplia, En castellano, ademés de obras
antes citadas, puede consultarse Ja de Helio Jaguaribe! Desarrollo polftico! sentido
y condiciones, Buenos Aires, Edit. Paidos. 1972. Tanbién de Jaguaribe:; Desarrpllo
economico y polf{tico, México, Fondo de Cultura Economica. 1972, Finalmente, Joan
Garces, Desarrollo polftico y desarrollo econtmico: ios casos de Chile y Colombia,

Madrid, Edit. Tecnos. 1972,

(4) Eisenstadt, op.cit., p.i24,
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Un sistema polftico diferenciado, por consicuiente, esta en
mejores condiciones de captar v resolver los problemas gue se generan
en la sociedad, sean ecunémicos, demoardficos o de cualquier indole. La
diferenciacicn tambien le capacita no solo para absorber los cambios en
su estructura, sino tambien lps prohlemas aenerados en la sociedad
internacional. Hav que recordar; sin embarao, gque la diferenciacidn
pueda asr caunaa dal cnlapso polfticna que resulta de nuna modernizacidn

frustrada,

Eisenstadt propone cnatro caracteristicas del desarroilo polftico:
1ty alto arado de diferenciacidn de instituciones v papeles polfticos, y
a] desarrollo de upa oroganizacidn politica centralizada vy unificada con
objetivos v orientaciones autdnomas; 2) expansidn de las funciones de
las organizaciones polfticas vy administrativas centrales, hacia otras
esferas institucionales ubicadas en los diferentes subsistemas de 1a
socisdad; 3) tendencia a la difusion del uso del poder politico en
sectores mas amplios de la sociedad, sobre todo ampliandose a la mayor
parte de Jlos individuns adultos: 4) debilitamiento de las estructuras y
funciones tradicionales: el aobierno y la legitimacidn pre-coloniales
son sustituidas por nuevas formas manifiestamente orientadas a la

responsabilidad idenldaica e institucional de los gobernantes ante los

apbernados,

Las bases institucionales del apoyo politico cambian completamente

de fuentes} los lazos asignativos son suplidos por relaciones en las
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que la ohediencia =e snporta en bases de le’ltad racional., Para
gobernar, los lideres de los pafees cubdezarrollados requieran de apoyo
polftico suficientes, esto es, existe wna relacidn directa entre los
problemas de las oraanizaciones politicas v las fuentes de las
demandas, con e] apovo politico. Las exigencias politicas, en cuanto
tales, son e)l producto de grupos que han articulado intereses
espec{ficos. En consecuencia, son formas de organizacidn pol{tica
especializada dentro del sistema politico. Estos grupos,
principalmente, son los partidos, los arupos de presidn, los
movimientos sociales v los movimientos de opinidn, Cada cual tiene una

exixtencia autdnoma y una aorientacidn po]ftica particular,

Los arupos de presitdh son definidos como organizaciones polfticas
con intereses articulados -econdmicos, religiosos, éticas, tribales,
etc.-, cuvas demandas especificas rebasan su caracter sustantivo vy
penetran en la arena polftica buscando una respuesta positiva de los
poderes piblicos. l.os movimientos sociales van mas alla de la
satisfaccitn de un mero interes: sus objetivos, mas amplios, se
orientan no solo a la transformacidn del reaimen politico, sino la
sociedad misma, Los movimientns de opinion piblica son la expresidn de
arupos cuyas exigencias no estan "firmemente comprometidas®; mas bien
tienden a criticar v valorar pragramas ¥ hechos polfticaos, seaun
concepcinnes avinlngicas v simbolicas. Finalmente, los partidos
palitiras enn efancidarados caomo integradores de jas traec

manifestacinnes pol{tiras precedentes, mediante 1a oroanizacidn de
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4
instituciones especializadas, una jerarquia interna ¥ un programa
definido de accion. Esta conjuncidn, sin embargo, se fundamenta en la
2 co N . [
adhesion individual v colectiva a ciertas reglas, ¥ a propositos

colectives basadoe en la solidaridad y lealtad sociales.

’

Dentro de una perpectiva similar, Gabriel Almond explica que los
sistemas politicos tienen dos tipos de funciones! de entrada y salida.
lLas funciones de entrada comprenden a 1a socializacion polftica vy
reclutanmiento, la articulacidn de intereses, la agregacion de intereres
y a la comunicacidn polftica. Las funciones de salida a la elaboracién,
la aplicacidn y la adjudicacicn de reglas. Aunque existe una
especializacidn de los partidos como agregadores de intereses y de los
grupos de presion como articuladares, ambas organizaciones y otros
movimientas polfticos inciden en las mencionadas funciones de entrada,
cuyo prnpésito, explica, es las de coadyuvar a que el sistema politice
procece -poar medio del gobiernn- lass tres funciones de salida. (5)

Por =u parte, Eicenctadt explicas gque las formas de organizacidn
pol;ti:a aparecieron en secuencias diferentes y sus acciones tuvieron
diferente ritmo, dentro de cada sistema politico, "pero su desarrollo y
cristalizacidn pueden considerarse como el n&:leo del proceso de
modernizacidn politica®, En el miemo sentido, el autor advierte gue el

desarrnllo polftico autosostenido constituve, por tanto, el problema

{S) Alwond and Coleman, The politicw ot the developing areas, pp.iS-12,
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'central de 1a modernizacidn, v la piedra de tomqe de eate crecimiento
es 1a capacidad para afrotar el cambio continnn®, ARade gQue son cuatro
loe araanicmne piihliros Aqne nn sictena palftico debhe tener, para }levar
a cabn 1a akeorridn de nna anplia diversidad de tipos cambiantes de
orgaanizarinne= v exigenrias pnliticas, v para afrantar con acierto las
tensiones producidas en su seno, en la sociedad pacional o en el
ambiente internacional! instituciones parlamentarias, oraanos
ejecutivos, partidos politicos v administracidn plblica centralizada,
Mediante estas cuatro oraanizaciones ~nue nos recuerdan las jideas
anteriores de Almond-, €] sistema polftico esta capacitade para
asimilar nuevas organizaciones ¥ demandas. Concluye alegando gue "su
papel es la institucionalizacidn de la capacidad para absorber el

cambio en la organizacidn v en las exigencias polfticas", (6)

La creacidn de un aobierno fuerte y legitimo, apto para
enfrentarse A las influencias externas y los intereses privados
locales, dehe complementarse con la oroanizacidn de una adminsitracidn
piblica que favorezca el cambin ¥ este tambien permeada a la
transformacidn. En el apartado tercero de este capitulo analizaremos la
formacidn del cobierno nacipnal y en el dltimo las condiciones del

desarrollo de la administracidn pidblica,

16) 1bid, p.147, 4% v 50,
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4. l.a 8ituacidn Histdrica de los Paf{ses Subdesarrollsdon

Alaunos autores, como Eicenstadt, sastienen que los paises
subdesarrollados no siempre se plantean condiciones +avorables para el
desarrollo politico, por motivo de las tendencias autocraticas de
algunos de sus anbernantes, Por consiguiente, tampoco favorecen el
desarrolle de la administracidn pdblica. La causa puede encontrarse en
r] decenvolvimiento asimétrico de los sistemas politicos en los paises
stbdasarrnl lados. Cree que el nrigen de 1a asimetria v el desfasamiento
es un producto directo de 1a colonizacidn, porgue "una caracteristica
de todo proceso de transicion v cambio &n las sociedades
subdecarrolladas ez gite fue, v sigue =siendn, desequilibrado®. Encuentra
por causa 1o que Jlapma "c=racter bfsico del colonialismo®, coma una de
las formas por les cuales las metrdpolis europeas explotaron los
recursos econbmicos de las colonias v promovieron la sumisidn politica
de sus habitantes., (7) La consecuencia es que hoy mismo los paf{ses
descolonizados, guardan una posicion de inferioridad frente a las

potencias europess,.
lino de Jos renalones dande se observa con mavor claridad este

deganuilibrio, s en la diferencia entre €] arado de nodernizacidan del

{7V S.M.Eicenstadt, *DNesarrcllo politico”. En }a antologia de A.Etzioni » E.Ftzioni,
Low cambjor sociales: fuentew, tipos y consecuencias, Méxice, Fondo de Cultura

Econdmica. 1948, Pp.280-291, Especialmente, p.280.
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aectar pihlicn rentral v 9} dé iaq entidade=s locales, Tal como va 1o
pudimne ohservar, la; potenrias raloniales enlo se prepcuparon por
transfarmar a las instituciones centrales. Con respecto al ambito de la
ppiftica, el cambin =& uarifico &n Ins siouientes aspectos: a)
estahlecimiento de sistemas unjitarions de administracidny b)
mejaoramiento de loe procedimientos tributarios; ©) perfeccionamiento de
las instituciones judiciales. Por cuanto Al ambito de la economfa, los
cambins introducidas por las metropdlis se circunscribid a lé creacion
de un mercado internn que se extendico a los centros de consumo, en

tanto gue la materia de educacidn se ciAo a la formacidn de minorias

nativas selectas,

El cambio promnvido en @) centro no se extendio a la periferia.
Esta fve unpa politica deliberada v concertada entre 1os colonizadores v
las antoridades 1ncales, tendiente a evitar }a modernizacidn en las
aldeas v las copunidades tribales, para perpetuar formas de vida
tradicinnales v tribales. l.a mavor parte de sus actividades
administrativas en el plano local se concretaron a reforzar a las
relaciones v las organizacione existentes, mantener el orden piblico v
reorganizar los sistemas tributarios. Sequn Eisenstadt, la
administracidn intentaba introducir innovaciones, pero "dentro de un
ambiente social relativamente inmutable, con 1a finalidad explicita de

limitar los cambios a materias tecnicas”. (8)

18) 1bid, p.281,
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Lapalombara, otro estudioso del tema, también encuentra mbstgculos
al desarrollo polftiéo en los paises subdezarrnllados. Especialmente en
Asia ¥ Africa los vestigios coloniales v las instituciones de antiguas
dominaciones tradicionales son valladares que se& alzan ante el
desarrollo polftico. En buena medida esta situacidn tiende a agravarse
por el estado cadtico y polémico que guardan las sociedades
descolonizadas, upa vez que alcanzan su independencia. En un primer
momento se ponen en juego el principio de consolidacién de la identidad
nacinnal v frecuentemente el retorno a viejos s{mbnlms de autoridad. En
segundo Jugar, los nuevos dirigentes se eszfuerzan por edificar una
administracion pdbhlica que maniobre adecuadamente en una sociedad
levantada =obre vestigics pre-coloniales vy calonieles., Frecuentemente
este objetivo se ve frustrado o retardado por 13 situacidn cadtita dgue
existe en las primeras etapas de vida independiente. En una situacian
tal, la burocracia comienza a jugar un papel importante como
estabilizador del orden social y por consiguiente la virtual ampliacidn
del radio de accidn de la administracidn pdblica. (9) As(, la
organizacidn secial establecida por los colonizadores, siendo moderna,
al menos en cierto aspecto, se alza como el principal mbst;culo a la

modernizacidn.

t9) Joseph Lapalombara, *Burocracia y desarrnllo politico®, En la antologia editada

por el propio autor, Bupocracia y desarrollo polftico, Pp.15-61, especialmente p.44.
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Esta situacidn fue creando upa contradiccidn explosiva cuvos
etectos rebasaron la‘etapa colonial vy aparecieron dramaticamente
durante la época inicial de la independencia, cuando las naciones
subdesarrolladas intentaban establecer las bases de organizacidn de su
vida polftica. Esta contradiccidn quedo manifiesta en dos aspectos: por
un lado, se intento crear amplios ¥ modernos ambientes politicos v
administrativne similares a los de la epnca cnlonial, pero, por el
atro, limitados & arupns relatjvamente inmutables vy con acfi}udes
tradicionales, Esta contradicridn no & circuscribio al ambito
polftico, puesto que se extendio a los mas diversos sectores de la vida
social. Pero fue en la politica donde tuve su mavor dranmatismo, porque
tag explotacidn v dominio de las colonias estuvo orientado a crear un
desarrollo politico estrecho y ceRido al interes metropolitano, el
cual, al mismo tiempo, no trastoco mayormente 13 fidelidad ¥ la

obediencia tradicionales,

tros problemas deben sumarse a los anteriores, entre ellos &1 que
1as metrdpolis introdujeran criterios étnicos de discriminacion entre
blancos ¥ nativos, 1o que obstruvo el acceso aencralizado de los
seanndas a2 las instituciones modernas., Se aepero la paradoja de gue, al
tiempo gue los colonizadores debian inepirar actitudes favorables entre
los nativos hacia las instjtuciones modernas, tambien tenian que
obstruir su ingareso v @1 virtual disfrutre de las mismas. Asi, en tanto
negaban a los nativos los beneficios de 1a modernizacidn ¥ los

enclaustraban en las esferas tradicionales, al mismo tiempo movilizaban
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su fuerza de trabajo y appvo palfitica para la zonstruccion de
institucicnes modernas. Agqui se encuentran grandes incertidumbres del
cambio, cuando las nacianes recien constituidas en Asia vy Africa

alcanzaron )a emancipacidn pelftica con la herencia nefasta de una

sociedad llena de contradicciones,

Segﬁn Eisenstadt, una vez lograda la independencia en los paises
subdesarrollados se perciben los siguientes cambios basicos: creacidn
de un Estade nacional sobre bases heredadas por la colonja y gue
condiciona de manera importante la forma en gue es organizado. Esto da
por resultado la elevacion de formidables obstaculos que interfieren el
desarrollo v la consnlidacidn de 1os gobiernos nacionales,
Paralelamente, surgen nuevos simbcles colectivos de adhesich,
generalmente promovidos por la élite politica gue encabezn el
movimiente emancipador, gue tienden a justificar las tendencias
oligérqui:as de los gobernantes ¥ 3 recrudecer la oposicion de grupos

desplazados n perjudicadns por el cambio. (40)

Dado que estos paises carecen de 1o que Eisenstadt 1lama "capital
originario ¥y pericia empresarial privada", el factor sustitutivo nace
de la intervencion estatal en la mavor parte de los awmbitos de la
sociedad. Asi, e] crecimientno de la organizacion gubernamental es la

consecuencia de la ampliacidn de las actividades estatales, la
{10) 1bid, p.286.
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ampliacion de servicios piblicos v el crecimiento del aparato
burucrético. Pera deﬁtrc de las politicas gubernamentales se emprenden
acciones a favor del desarrollo de la burgues{a nacional v hay un
intenso esfuerzo por atraer el capital extranjero. Pero nace otra
disyuntiva entre el fomento gubernamental al capital privado nacional e

internacional, v su creciente intervencion directa.

Junto al crecimiento cuantitativo de la actividad gubernamental,
se da una intensificacidn cualitativa que beneficia la formacidn de un
grupo privilegiado de propietarios del capital v burd&ratas, no siempre
suficientemente cohesicnado, gue reclama posiciones privilegiadas de
pader v prestigio, e intenta asumir la condurcidn de otros grupos de la
sociedad. Junto a la burgue={a leocal v la burccracia, también los
terratenientes v lps caciques locales reclaman sus cuotas respectivas
de poder y beneficie. Las exigencias de la burocracia politica brotan
de su adhesicdn a los valares colectivos de solidaridad, ligados a su
presunta personificacidn de la independencia y la glorificacidn de los

movimientos de liberacidn nacional.

Hay pues un est{mulo al gobierno para que busque bases mas amplias
de obediencia, pero a la vez tiene gue abrir mas anchos canales de
participacidn polftica a les ciudadanos. La paradoja del desarrollo
polftico es la de tener gue centralizar el poder vy compartirlo.
Eicenztadt apunta que *loe nuevee regimenes no pod{an mantenerse

enteramente sobre la obediencia pasiva gque habia predoninado en los
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pafses coloniales, va gue ellos mismos habian spoavado esa clase de

odediencia®, (1)

Esto explica porque los moviles pelitices, planteados sin
suficiente apovo politico por algunos l{deres, comn la refarma agraria,
el bienestar =ocial o la industrializacidn, resultaron un fracaso, Atn
no estaban desarrollados nueves simbolos de solidaridad social
suficientemente comprensivos, pera agregar una mayor cantidad de
ciudadados participantes en politica. Al mismo tiempo, muchos
gobernantes se esforzaron por obtener la identificacidn de las masas
con las nuevas crganizaciones administrativas v 1a burocracia, VY
estimular la lealtad hacia ellas. Finalmente, también intentaron abrir

cierto juege politico, aunque supeditado a la estabilidad politica.

Bajo estas circunstancias, Eisenstadt explica que los 1{deres
polfticos v los administradores pablicos aspiraban al monopolio del
noder v el prestigin, uzando al efecte tree mecanismos! a) formacich de
una jerarqu{a de rangos politicns articulados 3 partir de l1a
organizacidn gubernamentalj b) establecimiento de instancias
limitadoras v canalizadoras de la movilidad social, dentro de patrones
prestablecidos por ellos mismosi c) tendencia a cometer a las mas
importantes actividades econodmicas, profesionales y culturales, al

control! del gobierno. ARade que, "en consecuencia, existe la tendencia

(11) 1bid, p.287
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a producir una tensidn v una ambivalencia constantes en las relaciones
! P : : :

entre la minoria politica, notros grupos minoritarios ¥ nuevos centros

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

colonial y el cambip desigual en la independencia, inhibieron el

desarrollo de distintos tipos de instituciones polfticas, lo mismo que

las actividades necesarias para su conservacion y desenvelvimiento.

(12}

AE(, la desigualdad en el cambio din por resultado un desarrollo
desigual en los distintos objetivas v orientaciones entre los diversos
grupos politicos. Tambien produjo }la incertidumbre del gobierno para
optar por 1o que Eisenstadt considera sus alternativasi a) retardar la
modernizacidn, conservando en lo posible autoridades vy fidelidades
tradicionales. Tal es el caso de Paquistéﬁ y Filipinas, en donde se
procuro el desarrollo de las instuciones centrales, permitiendo la
sobrevivencia de los grupps locales autarguicosy b) 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 Indonecia y la India
se opto por esta alternativa, que procuro un desenvolvimiento

relativamente moderno.

t12) Ibid, p. 289,
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Sin embargo, como afirma Eisentadt, en ninguno de los dos casos
pueden las minori{as écbernantes evitar el dilema, Yy ninguna solucion
parece contribuir a conservar la estabilidad gubernamental. Las
probabilidades del desarrolle politico no dieron a las nuevas naciones
alternativa mejor que centralizar el poder politico ¥y constituir
gobiernos fuertes, capaces de sortear las miultiples dificultades que
implica la modernizacidn, la opcidn segunda! integrar organismos
piblicos y grupos politicos modernos que abran nuevas +armas'de
participacion y reclutamiento, buscando el aniquilamiento de los
ancestrales poderes tradicicnales. Al efecto se organizaron gobiernos
nacionales, que sin embargo se modelaron sobre principios europeos vy
norteamericanos, menudeando regfmenes parlamentarics y presidenciales,

.0 . s .
cuyas formas de arganizacion diferian desproporcionadamente con las

: : N : -
realjdades politicas de las nacicnes recien constituidas.

El papel de la buracracia dentro de los regimenes politicos suele
ser decisiva, porque puede limitar las exigencias polit.cas, controlar
las demandas generadas en el sistema pol{tico o absarberlas por medio
de las instituciones administrativas existentes, o crear nuevas con
este prcpésitn. (13) La mayoria de los pafses subdesarrollados han
optado por lag segunda v tercera vias, pues un pajs recientemente
independizado tiende a la apertura a la participacion politica, no ha

su clausura,

{13) Lapalombara, op.cit., mismas paginas.
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7. La Fermacidn de low Gablernoe Nscionolos

Aungue hemos considerado hasta ahora a upa categoris general
referida a peafs subdeserrolledo, nos hemos estado refiriendo preferente
2 los pafses de Asia v Africa, pues son ellos los gque han inspirado los
estudios de modernizacidn en su origen. Tambien la eleccidn obedece a
que 1os problemas del cambio generados por la modernizacidn, han tenido
en estos pafses las consecuencias mas dram;ticas. Finalmente; lag
nuevas naciones de ambos continentes son las de mas reciente
incorporacidn al mundo moderna ¥ ez en ellas donde se sigue observando
con mavor actualidad el efecto de las pnliticas de modernizacidn
implantadas en su seno, Por citar algunas cifras, debemos comentar gue
entre 1950 v 19465 habian en Africa cuatro naciones soberanas, ndmero
que rapidamente aumento a una veintena y hoy df{a, en nidmero muy
crecide, los pafsees independientes abarcan todo el continente, salvo

cazbs como el de Namidia, b2jo centrol de la racista Sudafrica.

A modo de mera ejemplificacién, pues no es propdsito de este
trabajo estudiar particulermente & ningun pafs, debemos mencionar que
los cambios debidos a la modernizacidn tambidn incidieron en paises de
larga historia, vomo Etiopfa, donde desde 1931 o} absolutista y
patrimonial régimen imperial ha sido mitigado ton @1 establecimiento de
la divisidn de poderes, con un parlamento y un poder judicial, al lado
de la monarquia, Como signo de desarrollo politicon, a partir de 1935 se

/ - cu s .
expidio una Constitucion politica, ingresando Etiopie 2 la forma de
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Estado de derecho, junto con la implantacidn del! sufragio para los
adultos v la Drganizécidn bicameral del parlamento, También lo paisees
relativamente nuevas, como Liberia -formada por inmigrantes negros
procedentes de loz Estados Unidos-, inauguraron pré&ticas politicas
modernizantes, en este caso bajo el modelo norteamnericano vy su régimen
presidencial, mas la adicidn del municipio como unidad politica
fundamental. Finalmente, Kenia, emancipada por via de una guerra de
liberacidn nacional desde 1963, se inclind por un rééimen pa}lamentario

segun la tradicion britanica,

Como lo anuncic Eicenstadt, los pajces de Asia y Africa se
inclinaron preferentemente por sequir modelos va experimentados de
gobjernc occidental, esencizimente el parlamentarismec y el
presidencialismo, pero en claro contraste con las realidades locales
imperantes. Por cuanto a los paises africanos, el desarrollo politico
tendid 2 plasmarse en la organizacidn del ré%imen, que en la mavoria de
los paises ha comprendido una Constitucidn escrita, sufragio universal
para los adultos -1 cual ha sido basicamente una formalidad-,
parlamento, ejecutivo, administracion piblica dependiente de aguel,
poder judicial vy gobiernos provinciales v locales. (14)

(14) Harold Alderfer, La administracion piblica en las nuevas nzciones, Buenos Aires,

Edit.Paidos. 1970. P, 11,
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Con respects a la organizacicn politica territorial, también los
modelos gubernamenta&es fuernn cccidentales: ce opto poer regimenes
unitarios o federales, En cuanto a la conformacidn del poder
legislative, las opcicnes tampoco fueron variadas: una o doe cémaras.
La regla en todos los pafses, tal zomo 1o hemos venido advirtiendo, ha
sido el peso politice decizivo de la administracidn piblica, por el
poder acumulado que ha ido alcanzando 1a burocracia. Tal como puede
advertiree, loz antecedentec coleniales han sido decisivos pgra la
formacidn del rééimen en la etapa independiente, segdn se trate de
ex-colonias inglesas, francesas o de otra potencia europea. En los
pafses de tradicidn colonial britanica ha imperado un sistema
descentralizado, en las de tradicidn francesa ha sido la
centralizacidn, Hay gque mencionar que, sin embargs, los ingleses fueron
preparando algunos cuadroes 2dministratives para favorecer el gobierno
de sus futuras colonias, una vez alcanzada la independencia. Pero estas

medidas fuerocn incompletes e insuficientes.

e
Los franceses, en cantraste al regimen indirecto y descentralizado
. : 7z ! 3 :
practicado por los britanicos, establecieron durante 1la época colonial
un sistema tan centralizade gue llamo la atencion de sus

i
contempuréﬁeos. (1%) Al lado de la centralizacidn, existia el hébitu

{13) Entre los interesados por los problemas coloniales destaca el ilustre Alejandro

de Tocgueville, quien en su "Reporte hecho a la Céﬁara de
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de hacer usn frecuenpte de la fuerza para svjetar 2 los gohiernos
locales, aunque rier;amen*e egta practica eetaba muv aeneralizada en
tadas las calnnias africanas. tina herencia poderaosa fue el criterio
unitario de oobierno territorial, que se remonta a las raices mismas de
la tradicidn politica francesa, Finalmente, contrastando con la
experiencia britanica, inspiradora al menos parcialmente del racismo en
Sudafricra v Rodhesia, 10s colonizadores franceses permearon su cultura
a la poblacion nativa. Como otros imperins coloniales, el frénces se
fue desgajandn aradualmente, hasta culminar en 1R cruenta guerra de
independencia de Aroelia fque le fue tan rcostosa v cuva exacerbacidn de
animos tuwn su arigen ah anquell’a apertnra coltupal francesa, No debemos
nividar nque Araelia, ademAas, era considerada parte inteara e

indivisihle de Francia,

{.a descolenizacion en Asia siguio un caminmg relativamente diverso
aj de Africa. Anqui los dmminios britanicos siauieron la experiencia
polftica de sus colonizadores cuando se emanciparon de la Metropoli.

Quiza lo mas destacado ha sido e] esfuerzo por conciliar la realidad y

Diputados, a nombre de la Comisidn encargada de examinar el proyecto de ley relativo
a los creditos extraordinarios demandados por Argelia®, examino la formidable
centralizacion a que estaba c=ometida Araelia, puee se aohernaba directamente desde

Parfs, =in que, come los departamentos de Francia, mediaran funcionarios regionales,
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los modelos de gobierno, principalmente a&n la Tndia, pero cnon el
afadido de la apertura a nnievas institucinnes nacidas del desarrollo
pol{tico internn, como &1 Partidno del Congreso, unn de los partidos

peli{ticos mas antignns del mundo, va que fue formado en VR&5S.

Conn puede observares, Jas nuevas naciones de Asia v Africa han
tratado de conjugar regimenes exongenns ¥ suc particulares condiciones
socio-histdricas, lo que genero un grave desajuste en su vida polftica,
Fs conveniente, entonces, pensar en sistemas de gobhierno cuvas
funciones reflejen las realidades locales. En el apartado siquiente se
plantean alaunos sistemas de gobierno viables, posiblemente, en los
pafses subdesarrollados, considerando sus condiciones sustantivas y los

grados de desarrollo politico,

8. Principios de Gobiernoc en los Pafusa Subdemarro)lados

lL.as estvdiosas de la modernizacidn, tal como lo hemos podido
observar, han criticado la incompatibilidad entre los regimenes
formalmente establecidos en los pafses subdesarrollados ¥ sus
respectivas situaciones polfticas. Hay aran dosis de verdad en sus
exposiciones, pues los regimenes son €] producto de circunstancias
histdricas concretas vy su adopcidn supane un aran esfuerzo de
conciliacidn, ajuste v eficiencia gubernamental. Por otra parte, las
tradicionales clasificaciones gubernamentales estan msiendo abandonadas

en favor de otras, huevas ¥ acordes a los cambios polf{tices. Desde el
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siglo pasado Woodrow Milson agreao a la vieja biparticidn
parlamentarismo~pres}dencialiemo, wna forma de gobierno que consideraba
informal e ilegal, pero viva v real: &l congresismo., Recientemente
Samuel Huntington ha dicho rmque lo importante hoy dfa no es la forma de
gobierno, sino el arado de =2obierno, (14} En suma: las preocupaciones
caontemporaneas sobre los regimenes se inclinan por estudiar los
acbiernns efectivos de los pafses subdesarrollados, mas que sus
ecquemas formales, v destacar la impartancia del factor de

aubernabilidad o capacidad de conducnidn de nwna sociedad,

{14) Wilcon sostenia que el contraste mas arande que existe en la *politica moderna®,
no es entre el qobierno monarquico ¥ el gobiernc presidencial, sinoc entre el regimen
parlanentario ¥ el reaimen "congresional®. El primero “es e] gobierno de un consejo
de ministros recsponsables”, el sequndo "el gobierno por los comites® del Congreso en
un reqimen presidencial., Es, en =uma, el gobierno efectivo de los comites
congresionales que szuplanta al regimen presidencial legal. E] goblerno
congresional!regimen pol{tico de loa Estadon Unidos, Madrid, Espafa Hoderna. Sin afo.
Pp.2-4, Por su parte, Huntinaton sostiene que la diferencia polftica mas importante
no ec aguella que se refiere a la forma de gobierno, =ino al grado de gobierno} que
la diterencia entre democracia y la dictadura no es tan grande, como la que existe
entre los pafces que han desarrnllado consenso, comunidad, leaitimidad, eficacia ¥
estabilidad, v agquellos otroe que no Jos tienen. El orden polftico en las sociededes

en cambio, Buenos Airec, Edit.Paidos, 1972, P,13,
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En este smbiente, lns ectudimsrnes da la mndernizacian han intentado
identificar v defini; s Ine principins inherentes 2) aobierno de log
pa{ges stthdesarrollados, v explicar las condiciones pecvliares dentro
de lae cuales =e desarrnlla sn politica. Asi, sostienen gue sus
dirigentes se encuentran ante el imperativo de echar a andar dos tipos
de acciones: por un lado, captar suficiente apovo politico para
promover el desarrollo econfmico, v por el otro ampliar la
participacidn politica de la ciudadania. Sin embargo, tales acciones
tienen que ser realizadas en un marco gubernamental bdsico que ha sido
heredado por la colonia v en el cual la administracidn prlica se ha
presentado como el factor principal organizado para el traspaso de]l

poder politico, a las nuevos gobernantes,

El problema, como la explica Dawvid Apter, se extiende aj
reclutamiento polftico que, atendiendo a3 las crecientes demandas de
participacidn, =e plantea en tres fuentes posibles: a) fuente basada en
la lealtad partidaria: los lideres politicos que aspiran 2 la
solidaridad de los funcionarios piblicos, reclutan para estos carqos a
los circulos mas cercanos de militantes del partido dominante; b)
fuents basada en la posesidn de poder politico: existen lideres
grupales o locales que aareagan a aran nlmero de partidarios gque no
militan en el partido dominante ¥ que son fuente potencial de tensiones
para e] gobierno, recien constituido, por lo que conviene darles
participacién en las organizaciones piblicas; ¢) finalmente, fuente

hasada en la capacidad v el talenta: hay caraos, sobre todo en la

&2
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administracion piblica, gue tienen una naturaleza especializada y
requieren personal aitamente capacitado, por lo que estos puestos
tienen un caracter gererencial, organizativo y técnico, v solo pueden
ser desempefados con eticiencia cuando log ocupan profecionales y
expertos. En esta forma, es posible que los nuevos lideres resuelvan
las exigencias de participacidn politica y absorban probables tensiones
sociales., Como dice Apter, “la combinacidn de un nucleo de €lite con

una masa de seguidores es la mas efectiva & los +ines del desarrollo”.

(17

Es importante e! papel del gogierno frente a l1a modernizacion
~afade~ porque la burocracia asume un papel importante y frecuentemente
establece una gran lucha contra el partido gubernamental. Sin embarago,
el goblerno se situa come centro del juego politico, por su capacidad
de prevalecer come centre soberanc del Estado. En su fupcicn directriz,
el asume 13 estratégica atribucidn de normar el comportamiento de la
ciudadan(a, labor gue esencialmente =e manifiesta en forma de leyes.
Corresponde a todos los gobierno -~prosigue-~ e] ejercin de cuatro formas
de legielacidn: a) legislacidn enmarcadora, que =ignifica una amplia
delegacidn de autoridad en unidades subalternas, generalmente a

organismos autdnomos o equivalentes) b) legislacién supevisora, opuesta

{17 David Apter, Estudio de la modeppizacicn. Buenos Aires, Amorrortu Editores. 1970,

P.76.
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a la anterdior, v que se refiere al acto gubernamental de centralizar
las decisidnes de aléo rango ¥ ejercer un control riguroso en toda la
organizacion del gobiernoj c) legislacifn regional, referida a la
delegacidn geografica a $in de dar autoridad a las provincias ¥y
localidades) d) legislacidn empresarial, que consiste en la
intervencidn del gobiernc investido de la categoria de empresario, per
1o cual, mas que contar zon una burncracia administrativa, se emplea a

/
profe=ionales v tecnicoes.

Junto a la clasificacidn legislativa, Apter propone ctra tipologia
del gobierna en los paises subdesarrallados: gobierno de movilizecidn,
caracterizado porque monopoliza las energfas, recursos y apoyo politico
al servicio de una cruzada contra el subdesarrolloj gobiernc de
cnncllin:iﬁn, que es aquel que sirve preferentemente a los grupos méds
poderosos del pafs; autocracia modernizante, caracterizado por la
filtracidn de los esfuerzon modernizantes en las instituciones
tradicionales, pero altamente institucinnalizade y compatible con las

formas de vida tradicionales. (18}

Otro autor propone una clasificacidn similar a la de Apter, Ira
Sharkansky sugiere fgque existen autocracias tradicionales; élites

burccrdt icas obiernos competitives y gobierncs de movilizacion con
3 7

(181 1bid,
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partido dominante. {19) lno de los gobiernos caracteristicos es el
tradicional, bajo proéramas de modernizacidn, porgue en el yace la
disyuntiva de) predominio de la tradicidn o }a modernidad y la cuestidn
basica se resume en la busqueda de un equilibrio estable. En este
sentidn, los sistemas polfticos que dirigen enfrentan el reto de
conciliar una necesaria expansidn del desarrollo polftico, con la
conservacidn de organizaciones tradicionales cerradas. La capacidad de
un sistema polftico moderno -ha dicho Huntington- consiste en la
amplitud de su receptividad de nhuevas orqanizaciones y recursos
polfticos. Los sistemas pol{ticos modernos y los tradicionales pueden
tener el poder mas o wenos centralizadado o disperso, asi como
distribuido de manera diferente. Lo gue los distingue es la proporcidn
de poder mucho mayor en los sistemas modernos, haciendo que mas
ciudadanos participen en las relaciones de poder, frente a los

tradicionales en lns cuales esta participacién es mas estrecha. (20)

Volviendo a la clasificacidn de Apter, aRade que cada gobierno
debe ser considerado como parte de un sistema politico y este como
componente de la sociedad. Por consiguiente, la sociedad demanda de su

qobierna mantenerla dentro de limites adecuados de orden v estabilidad,

(19) Ira Sharkansky, Administracidn piblice., México, Editores Asociados. 1972,

Pp.41-42,

(20) Huntington, mp.cit,, p.134,
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v promoaver su progresn hacja estadios superiores, Por consiguiente, las
fgal idas" del QiEmeg politicro =son &} mantenimiento v desarrolle de la
sociedad, en tanto nue sus “Antradas® conzisten en las funcinnes
administrativas, tecnoloaia, recursos financieros v capacidad
gerencial. Dentro de esta perspectiva sistemica, &l gobiernao funciona
como procesador de ecstas demandas v le toca el papel de fijar las metas
pclfticas, estimar su costo, determinar l2 informacidn necesaria v
ralenlar la coercidn aplicable. Aqui, en el proceso de las "éntradas",
explica Apter mue se determina el tipn de arganizacidn establecida. Por
consianjente, es la carrelacidn de estns elementos la que determina la
organizacinn nue asumeh los gobijernos, cuvns elementos comunes son los
sianientes! antoridad, lealtad, capacidad funcional, oraanizacidn e

idenlnafa.

De acnerdo con esta explicacidn, Apter aroumenta gue los gohiernos
de movilizacién aspiran a un cambio radical, partiendo de la
transformacidn de su propia organizacidn. Pero su abjetivo fundamental
va mas alla! tienden a cambiar integramente a la sociedad v los valores
sobre los cuales se sustenta. la idea bdsica es que el desarrolio
consiste en &l germen de un nueva orden social. De acuerdo con esto, la
organizacidn gubernamental muestra los siauientes elementos: a)
autoridad jerarquizada, cuvas lineas de mando en la organizacién
aubernamental fluven haci2 abajo como una cadena en la cual los lideres
polfticaos siempre tienen antaridad en todos Ios niveles, avhque en cada

eg)abon deleanen parte de la mismaj b) lealtad absoluta gue se exige a

&&
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todos los miembros del gobhierno, de conformidad a los principios que
rigen en la nrganiza&ién; c) capacidad funciohal con flexibilidad
tecnica, requeridas para el desarrcllo y mantenimiento de la sociedad,
de moda que un método inadecuado pueda ser sustituido facilmentej; d)
organizacidn unitaria que mantiene una organizaciSn ferreamente ligada
a la sutoridad central, favoreciendo que Jas autoridades regionales
sean nombradas desde el centroj e) ideplogia especializada que impide
la multiplicacidn de doctrinas politicas ¥ fomenta el desarrﬁllo de la

identidad nacional,

Estos gobiernos de movilizacicn son centralizades y autoritarios,
por 1o gue su participaciﬁn es fundamental para la promocion del
cambio, cuyoc preoce=zo puede describirse en estos términos: sus metas
tienen generalmente un carscter simbdlico v hacen uso extensivo de la
viotencia en detrimento del empleo de la informacidn. Por consiguiente,
la ciudadanfa tiende a informar al gobierno lo que este quiere que se
le informe. Finalmente, grandes masas de recursos financieros,
destinables en principio para el desarrollo, son desviados en beneficio
del pago de la coercidn, con e)] consecuente incremento de las tasas
impositivas. Al final de cuentas, ~-explica Apter-gran parte de la renta
nacional se aparta de empresas productivas y por consiguiente la meta
del mantenimientp del sistema se jerarguiza por encima de su
desarrollo, Con frecuencia esta npcién politica hace gque se tomen
decisiones erréneas, haziendo un uso amplio de la coercidn, reclamando

mayor adhesidn a la ideolegia Unica y manipulando a la prensa y los
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. - . . el

medins de comunicacion. Esto crea in circulo vicioso ¥ &] bloqueo de la
. . . . :

re-alimentacion necesaria para que el aobierno enmienda sus errores.

(2t

Seaun Apter, algunns aobiernos de movilizacidn suelen parecerse a
los pafses socialistas de Europa, porque fomentan la disciplina de 1a
poblacidn v especialmente 1a de los miembros de partido dominante o
Gnico. Asimismo, como anuellos, aparejado al control social fluyen
eficacer servicios de bienestar v educacidn sociales. De este modo, la
ausencia de libertad, en ol sentido del liberalismo clasico v
"leseferaino®, es compensada con alta dosis de desenvolvimiento
econémico en beneficio de las mavorias, pero inhibe el desarrolio de
las burguesias nacionales. Huntinoton ha llamado la atencion sohbre este
punto, explicando gue en la lnion Sovietica la ausencia de libertades,
en »] sentide mencionado, han sido ampliamente compensadas con la
eficacia auvbernamental, fque ha alcAnzadn metas importantes en
desarrolln econfmiceo, bhienestar social, distribucidn de la riqueza v

eastabilidad politica. 122)

l.os aobhiernos de conciliaciBn tienen la mision de intearar v
articular & los grupos dominantes, fque representan las fuerzas
pnlfticas preponderantes dentro del sistema polftico. Los grupos
(21) Apter, op.cit.,, p.122

{22) Huntinton, op.cit,, misma pdgina.
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dominantes muchas veces tienen un cardacter regional, mismo que
determina la organizécién de federaciones mas o menos laxas, ¥
posibilita la existencia de parlamentos bien organizados donde se
dirimen las disputas entre los diferentes grupos politicos. Estos
regimenes tienden a convertirse en gobiernos parlamentarios y
federales, Vv cus caracteristicas organizativas son Jas siguientes: a)
autoridad piramidal, por medio de un escalonamiento de competencias en
los cuales se conserva una alta dosizs de poder autdnomoj b) iealtad
miltiple, fundada en una pluralidad de grupos dominantes 3 los cuales
el gobiernc, mas que amalgamar, los coerdina en una coalicidn de
fidelidades; ¢} capacidad funcional basada en la necesidad de
compromisos, que implica a los requerimientos del gobierno para
conciliar multiples compromisos pactados con los grupos dominantes) d)
organizacion plural, es decir, el gobierno puede descentralizar
funcional v geogréficamente atribuciones y competencias, dotando de
autoridad amplia a organismos descentralizados y entidades regionales;
e) jdeologfa difusa, gue consiste en la conciliacion de diversas

idenlogias correspondientes a cada uno de }Jos grupos dominantes.

La forma descentralizada del gobierno, posibilita gue el sector
privado participe en actividades conexas al crecimiento econdmico. La
sociedad tiende al localismp e incluso se desarrollan tendencias
separatictas fundadas en la autonomia gengra?ica. Pero esto no impide
que el gobierno tolere cierta oposizidn e intente conciliar metas

nacionales con los deseos populares. Seqin Apter, el procesamiento de
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1os insvmas es el siguiente: las metas se plantean sobre informacidn
presente v pretenden'ajustarse a los deseos populares. El uso de la
coercidn es limitado v esta en correspondencia ©on las metas y deseos
sociales v, como el aobierno articula fuerzas disimbolas, dificilemente

puede obtener consenso para e) emplen de la fuerza,

f2in emhargn, estns aobhiernos funcionan bajo una contradiccidn
bAsical 1a cnalicidn de arupns dominantes frecuentemente obstaculiza la
satisfarcidn de Ins intersses rolectivos, Como eviste poca compulsidn,
ae amplia el flujo de infarmacidn confiable, pero fque facilita una
jerarquizacitn de satiefaccidn de intereses qite benefiria a los arupos
dominantes, por encima de los populares. Esta situacidn polftica, sin
embargo, tiene ventajas: el bajo costo de la coercidn v el flujo de
informacion fidedigna posibilitan el flujo de recursos hacia los
programas de desarrallo ecandmico, aunque bueha parte de ellos para el
beneficio de los arupons poderosps v estimular & la iniciativa privada

por medio de creditns, estimulos fiscales y otros modos de subsidia.

El resultado producido por este gobiesrno es &) crecimiento

” : : s .
econdmico ¥ la concentracion de 1a riqueza, surgiendo una tendencia a
1a ineticacia por la imposibilidad efectiva de conciliar intereses
disimbolos. Mas gue organizar v movilizar, el gobierno dedica su
easfuerzn a conciliar, integarar v coardinar, cuando la anterior es el
imperativo en los pafses subdesarrollados recien inaresados a la vida

independiente. Con frecuencia el gobierno se desnaturaliza ¥y termina
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por ser un instrumentm manejable por los arupos heaemdnicos, perdiendo

=11 papel! de conductor del desarrollo politico,

Por su parte, la avtocracia modernizante hunde sus cimientos en la
tradicidn, pero es rmapar de absorber el cambio cuando no altera su
estructura fundamental. Sus cimientos sociales son la &tnia v la
religidn, ¥ tienen una solida organizaci&n colectiva, Sus componentes
estructurales tienen las siguientes caracteristicas: a) auvtoridad
jerarquica, caracterizada por un escalonamiento de poder que desciende
sin que los qQobernantes pierdan autoridad plena, puwes delegan
competencias en instancias subalternas v mantienen en su seno las
facultades basicasj b) lealtad exclusiva, porgue la fidelidad se
circuscribe a orupos primarios v particulares, cimentados sobre bases
édtnicas v religinsas} c) capacidad funcional con flexibilidad
estrateaica, va nue estos aobiernos son capaces de variar sus politicas
de accidn con relativa flexibiljdad v modernizar algunas instituciones
hasta el punto que marca la tradicidnj d) organizacidh unitaria que
estimula la centralizaciﬁn, por lo gue no existen gobiernos regionales
ni oraanismos con autonom{a funcional vy las autoridades locales son
designadas y controladas desde el centro, en tanto que la
representacidn de orupos locales y funcionales es muy estrecha; e)
ideslogfia neotradicionalista, basada en simbolas teocrdticos y
arraigadamente tradicionales gue favorecen el mantenimiento de viejas

concepciones tradicionales profundamente conservadoras.
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l.as autocracias modernizantes se asemejan a los gobiernos de
movilizacidn, pero son mas estables y funcionan con mayor rapidez,
aungque con limites mas estrechos porque sus metas son pragmaticas. En
las autocracias modernizantes conviven ingredientes tradicionales y
modernos en la administracicn pdblics, pero san capaces de fundar sus
procedimientos de reclutamiento funcicnarial en fuentes
multipartidistas., Pero es capsz de limitar el desarrollo palitico
cuando su estructura social sufre tensiones que se juzgan liéeramente
peligrosas, £1 caso mas dramatico de hoy dia lo constituye, sin duda,
el Iran isldmico conducide peor una autocracia tradicionalista que ha
implantado ¢l mas sorprendente e inimaainable programa de
des-modernizacidn, en un pajs que habia 2ido dominado por los criterios

materiales y pragmiticos bajo el impulso de los Estados Unidos.

Apter ha explicado muy bien, y sinteticamente, la naturaleza de
estos gobiernos! "las metas de desarrollo econdmico se filtran a travgs
de las cortinas de las instituciones tradicionales”, al tiempo gque s&
introduce una organizacidn administrativa burocratica suficientemente
eficdz para los provectos establecidos. (23) Sus elementos
estructurales son 1o siguientes: estos gobiernos son capdces de
modificar sus metas, incluso usandao métodas coercitivos tradicionales
aceptados, gque no provocan tensiones ni revueltas. En los paises

regidos por una aristiocracia modernizante, el uso de la fuerza tiene

(23) Apter, op.cit.; p.216.
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franguicias mas amplias gque en otros, pues son tradicionalmente
aceptados, en tanto ﬁue la informacicn proveida por la ciudadania
ofrece confiabilidad porgque gl emplen de la coercionh no la deteriora,
Finalmente, el costo de la compulsidn es bajo, porque Jos usos y las

costumbres fungen como medios de control social baratos vy eficates.

Estos gobiernos ectan encabezadoe frecuentemente por monarcas
dotados de amplios poderes, pues personifican al Estado y conservan
beneficios patrimoniales, como el gque se les siga juzgando como "amo
personal de cada ciudadano®. (24) Obviamente estos regimenes estan
opuestos a los cambios de fondo que reguiere con frecuencia la
modernizacidn, por lo gque el futuro del desarrollo polftico se

encuentra condenado irremediablemente al fracaso.

Si alguna contribucion hace esta rlacificicn de regimenes, hecha
por David Apter, consiste en su esfuerzo por dotar a los paises
subdesarrnllados de fdrmulas gubernamentales propias, pues el esguema
se ha basado en sus experiencias especificas. Con ello se intenta
paliar las deficiencias de interpretaciéh visibles en la adnpcidh de
modelos occidentales de gobierno, porgque, en todo caso, las
formulacidnes como las aqui presentadas, intentan fundarse en

4 I'd
realidades autoctonas. Los estudiosos de la modernizacion han destacadao

(24) Ibid, p.228.
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que las investigacidnes sobre los regfmenes de los pafses
subdesarrollades, deBen calar en las circuentancias politicas propias
de ellos porque, comp se ha dicho, tan importante como la forma de
gobjernn es el grado de gobierno. La aspiracidh a la democracia, como
contraparte de la dictadura, es inviable sin el bienestar, el
desarrollo econdmico ¥ la ampliacién de la educacidn, tareas basicas
que definen un {ndi:e mavor de gobierno para estos paises en los cuales

1a miseria sigue =iendo el problema fundametal.

Tal come 1o hemos estado examinando, en los paises
subdesarrollados la modernizacion y el desarrolle politico mantienen
una relacidn estrecha, porgue el papel de los gobiernos para impulsar
los procesos modernizantes es decisivo. Pero la formacidn de los
gobiernos es el primer v principal problema del desarrollo poiftico v
por tanto de la modernizacidn, porgque existen mas factores
desestimulantes de 1la Drganizacién racional v eficaz de los gobiernos,
que factores que la favorezcan. No debemos olvidar 1a herencia
colonial, la ausencia de tradicién polftica unitaria v centralizada en
muchos pafses de Asia y Africa, ¥y la ausencia de una burocracia
nacionalista debidamente preparada, todos ellos factores gue no
coadyuvan al desarreclle polftico. Tampoco olvidamos que el Exito o el
fracaso del desarrollp polftico es observable, en su aspecto wmas
draméticu, en la viabilidad de los gobiernos o en su frustracion mids

completa.
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Hna vez Aue hemos examinzdn 3 13 sociedad » la polftica en los
pai=es suhdesarrollzdos, poniendn e] acentn en la oroanizacidn
aubhernamental, debemos pasar a estudiar o] abjeto central de este

trabajn: la administracidn pibiica.

%, l.ae Condiciones Sociales del Desenvalvimiento de la Adminiatracidn

Piblice on los Pafases Subdesmarrallados

Existe consenso entre la mavoria de los estudiosos del desarrollo
pol{tico, sobre el papel modernizante de la administracicn pﬁblica
burocratica, como s=igno fundamental de modernidad, El arigen histdrico
de la administracidn miblica burocratica seoln es comprensible si
partimos del analizis de aquellas condiciones que, en todas las
sociedades, deben estar presentes para estimular su desarrollo.
Eisenstadt ha sugerido 1a posibilidad del =suroimiento v desarrnllo de
ecta administracian pﬁh]ica rnapdnl 1) oacnpre nna "extensa
diferenciacidn entre ine principales tipos de papeles v rRsferas
institucionales lecondmicas, politieas v enlturales); 2) las funciones
sociales mas importantes dejan de digstribunirese conforme a log criterios
de adscripridh a los grupos basicos gue integran a ja sociedad,
normalmente estructurados con base en relacionhes sanguineas 0o
territoriales, ¥ en su lugar se establecen criterios basados en la

e : s 2 e . : < : :
adquisicion ¥ la universalidad cuyos cimientos de atiliacidn auspician
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1a integraciﬁn en grupons flexibles (profesionales, religiosos,

vecacionales o "nacion2les’),

Agrega: 3) existencia de nmuchos grupos funciohalmente espec{ficos
fecandmicos, politicos, culturales) cuvas actividades se desarrollan
fuera de la accidn de grupns adecriptivos bdesices (como familia)
tienen un caracter diversa: profesional, econdmico, wocacional o de
diversa {ndole; 4) definicidn de la sociedad se concibe cono un todo y
cse distingue sustancialmente de cualguier grupo adsriptiveo bdsico; 5)
las diferentes esferas institucionales, por su grado suficiente de
especializacidn, tienen una solida consistencia interna ¥ sph capaces
de buscar el logro de objetivos definidos por su naturaleza misma, ¥y
1ps grupos particulares basicos son incapaces de promover metas
paralelas o equivalentes a las gue proyectan aguellas esferas
institucionales; 4) la creciente diferenciacidn de la estructura social
genera una incesante complejidad en la mayoria de las esferas sociales,
v a su vez se incrementa la interdependencia de grupos distantes
territorialmente v 1a dificultad para garantizar el abastecimiento de
recursns v servicins para las distintas esferas institiucionales; 2)
finalmente, tales condiciones sociales e dan como producto intermedio

del aprovechamientao de los recursps libremente flotantes, que se han

liberado de antiguas ataduras tradicianales. (1)

s . . . s e s
{1) S.N,Eisenstadt, "Buracracia, burocratizacidn_y desburocratizacion®. Mexico,

Revists de Adninistracion Pdblica ~RAP~, numero 46. Abril/mayo, 1981, Pp.15-16.
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Segun esta wisidn, 13 genésis v desarrallo de la adwinistracidn
piblica pureorratica, concebida momm sutdnoma y separada, debe partir de
condicinnes socjajes semejantes v existir paralelamente ciertas
necesidades snciales cuyos problemas seolo pueden ser resueltes por la
administracidn pliblica burocraticamente organizada, en el sentido

/
weberiano del termino. Mormalmente los requerimientos colectives que
pretenden resalver las administracidnes guberramentales se clasifican
de las siguiente manera! organizacidn de servicios pdblicos;
coordinacidn de actividades en gran escalaj bdsqueda v logro de metas
colectivasj distribucidn de diversos recursosj reglamentaci&n de

: N : . 7 .
actividades sociales; medicion v solucion de conflictas.,

l.a magnitud de tales necesidades =0lo es de posible satisfaccion
nedjiante enormes organizaciones administrativas, que solo el Estado
puede crear., Sin embargo, las adminicstraciones pdblicas también Fian
servido para consolidar 1a dominacidn poiftica, por lo que en la
antiguedad las crganizacidnes burocréticas ze estructuraren a
iniciativa de 1os gobernantes o elites daminantes, a3 fin de enfrentar
diverses problemas y usarlas come instrumentos de control ¥
preserva:iéh de sus privilegios. Mds especificamente, 1o0s gobernantes
de los imperios las emplearon para aniquilar el poderio de los feudos y
aristocracias y extender los i1imites de su control sobre todo el

territorio del sistema politico. (2)

t2) Las obras clasicas del estudio de la administracon publica burotratica
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Para comprender &1 importante significado gue guardan las
condiciones snciales'reepecto 2 la administracion piblica, cabe seAalar
la idea que &l desarrollo administrative no es evolutivo, provocando
que la administracidn asuma caracteristicas distintivas, entre ellas la
burocratica, El desenvolvimients histdrica gue sigue una administracicn
esta condicionado por el principio de equifinalidad. En otras palabras,
significa que, pese a partir de condicidnes sociales similares o
equivalentes, las administracidnes pueden derivar en ectados finales
diferentes, porgue en las etapas intermedias de su desarrollo pueden
aparecer acontecimientos gque las desplacen de la secuencia que estaban
siguiendo. De arcuerdo con Eisenstadt, las administracicones publicas
pueden tender hacia las siguientes formas de organizacidn: permanencia
institurionil (autonom{a v separacicdn), es decir, burocraciaj

buroeratizacidn) desburocratizacidn,

La buroncracia corresponde al estado final en el cual la
administracion se organiza "normalmente”, es decir, su estructura v

objetivos cpinciden con las necesidades de servicio de la sociedad, tal

pre-moderna, ademas de las muy conocidas de Weber, son: Karl Wittfogeli, Despotimmo
oriental (Madrid, Edit. Guadarrama. 1946) y, del propio Eisenstadt, Los mistemas
polfticos de los imperios (Madrid, Revista de Occidente. 1946). Existe un articulo de
Eisenstadt, titulado "El estudio del despotiswo oriental como sistema de poder

total®, (RAP numero 45, enero/marzo, (981) donde hace una fuerte critica a Wittfogel.
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como se enumeraron arriba. Los otros dos casos, burocratizacidn v
desburocratizacidn, con fenomenms ‘*patoldgicos" que llevan al sistema
politico & su autnclausura, sea impidiendo su desarrollo como eje
central de la sociedad, o desplazando del gobierno la ubicacion del
poder polftico. De acuerdo con esta idea, Eisenstadt seRala que "es por
medio de la continua interaccidn con el ambiente que una organizacich
burocrética puede tener exito en el mantenimiento de las
caracter{sticas gque la distinguen de otroz grupos sociales®. Esto es:
tener una permanencia institucional, scobredesarrollarse como
burocratizacidn o declinar su estructura hacia la desburocratizacian,

13)

Cuando la administracion pdblica tiene un desarrolle burocrético,
reune las siguientes caracter{sti:as: especializacion de papeles v
cargosj estableciemientc de reglas aut&numas, racionales & impersonales
en una organizacidn, v la orientacidn general para el lbgro de
gbjetivos racional y eficientemente, Asi, para gque la administracidn
burocratica no deforme sus objetivos debe tener un eguilibrio dinamico

3 : g : :
con el ambiente. La interaccion entre la burocracia y el contexto tiene

{3) Eisenstadt, "Burocracia, burocratizacion y desburocratizacion®, p.264, £l tema de
la organizacidn burocratica tambien es objeto de otro de sus artfculos, *Some
reflections on the variability of development and organizational structures® (Estados

tUnidos, Administrative Science Quartarly, vol.III, num.3. 1968. Pp.491-497)

NToonEEE
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tres opciones: en primer lugar, €] equilibrino dinamico de 1a burpcracia
v &) contexto solo phede existir cuando la Qrganizacid% administrativa
mantiene su autonomia v separa:idﬁ, es decir, se preservan aguellas
caractericticas estructurales que la distinguen de otras esferas

institucionales v mediante las cuales logra sus objetivas,

La segunda opricn consiste en la burocratizacidn, que Eisenstadt
concihe camo la tendencia al esterentipo de objetivos naturales y lleva
a la administracidn publica a la ampliacidn del efecto de sus poder vy
actividades hacia otras esferas institucionales, buscando no el
servicio de la sociedad, sino la satisfaccidn de sus intereses.
Paralelamente, las esferas sociales afectadas resienten la presencia de

1a burbcracia como una intrusidn, pero son incapaces de evitarla.

Finalmente, la administracion puede tender a la
dechurorratizacidn., Segun Eisenstadt, esta consiste en la apropiscidn
de las actividades v objetivas antes ejercidos par la arganizacicon
bureccratica, mismos gque son usurpadms y ejercidos por cotras esferas
institucionales, particularmente clientes, patrocinadores o partidos
interesades., La desburncratizacidn desvanece y disuelve las
caracteristicas sustantivas de la administracidn pdbliza burocratica,

en cuante tal.

Este dltimo punto merece especial atencion porque explicitamente
niega la posibilidad de existencia de la administracich pdblica como

organizacidn autdnhoma ¥ especializada, segun sy nmodo moderno de

20
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existencia, Es decir, disuelve su sustancia misma como grganxzacidﬁ
moderna, La tendencia a la desburccratizacidn corresponde a lo gue
denomina como estallido o regresicn de la sociedad, porque existe la
clausura de las probalilidades de) desarromlle politice. Las causas que
provoca la desburocratizacisn tienen un arigen exégeno, esto es, son
tensiones producida2s en el contexte inmediato -el =zistema politico- o
en e] medio ambiente social., Generalwmente estas causas g2 remontan a la
ampliacidén de la dependencia de la burocracia, cen resgpecto a ciertas
grupns de intereses! usuarios, patroacinadores v clientes. Muchas veces
1a dependencia puede tener =u origen en Ja pertenencia social de las
buré:ratas: 3 solases, grupns adscriptivos fletnias, linajes v
arjstocracias) o gruppe adquisitivos (nrganizacicones profesionales o
religinsas). En otros casos, la subordinacidn puede darse bajo los
patrocinadores, guienes dejando de ser receptores de servicios
administrativos, son capaces de absorber las funciones gue realiza la

: : - N N - . K
administracidn pﬁbl]:a v displver las instituciones que las ejercian.

Con objeto de esclarecer el fenomena de 13 desburocratizacidn,
Eisenstadt propone tres criterios: a) cuanto mas depende una
administracidn pdblica de su patrocinador o clientela, tanto mds se ve
invelucrada en actividades tecnicas ligadas exrlusivamente a la
prestacidn de servicias, aunque los servicios tecnicns na se arientan
al beneficin de 1a celectividad, sino de los grupos de intereses
dominantes; b) cuanta mds los patrocinadares ¥ clientes tienden a

ipvolucrar 2 la administracidn pdblica en sus intereres y objetivos,

ai
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mas 1a emplean como instrumentn de sus fines v la hacen copart{cipe de
las responsabilidadeé v riezgos gque ataRen a la desburccratizacion; c)
cuanto mis importancia tiene la politica para dirimir las pugnas entre
los grupos dominantes, mayor es la debilidad de la administracign

piblica para hacer frente a las demandas de las grupos vencedores.

Todo ello determina finalmente la inexistencia de la
administracidn piblica, en el sentido burncrhtico moderns, porgue
disuelve su organizacidn badsica y traslada sus funciones esenciales a
esferas sociales privadas, guedando de ella una expresidn tan
empequefecida v precaria, gue no eg posible consideraria en e] mejor de
sus =entidos, Es, por decirlo as{, 1a vuelta hacia formas organizativas
feudales vy estamentale=z, administrativamente primitivas, pero tambien

su degradacion dentro de etapas modernas o en modernizacidn.

Mo ec posible explicar el desarrolle historico de la
administracidn prlica, sin tomar en consideracion las condiciones
snciales imperantes, el conflicto entre las clases sociales v la
organizacidn de poder vigente. Los paises subdesarrollados tienen gue
instaurar la administracidn piblica sobre la base de su propia realidad
socialj en primer lugar, considerar la herencia administrativa colonial
-y aun la pre-colonial -, después las condiciones politicas inmediatas
producidas por la emancipacidn y finalmente los reguerimientos sociales

a resolver, ¥y que a principios de este capitulo hemos estudiado,
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10, Génesin v Demarrnllno de la Adminintracian Piblice Nacional

h

La prioridad del desarrollo politico sobre la modernizacidn
administraiva es patente, porgue el cambio administrativo se encuentra
plenamente condicionado por la situacidn en que se encuentra el sistema
palftico. Sin embargo, las naciones que emeraoen A la vida independiente
muestran vn mavor deserrnllo en la administtracian miblica, que en las
inetitucinnes polfticas, De agni Ralph Rraibanti, un Qspeciaiieta en el
tema, evplique Aue 108 nuevos estados han heredado sistemas politicos
asimetpricoe en loe que la administracidn tenia primacia®, (4) Por
razones de dependencis pniftica, durante la colonia se habia
perfeccionadn 12 oraanizacidn administrativa a expensas de ohras
instituciones politicas, como las legislaturas v los partidos. Del
mismo modo, el desempeRo de los cargos administrativos es tocebida como
una fuente considerable de prestigio e ingaresos, incluso superior a los

que producian los negocios o las profesiones.

Braibanti estudio diferentes paises de Asia ~India, Pakistan,
Ceilan, Malava ¥ Birmania- que formaban parte del Imperio britanico,

despues de la emancipaciﬂh palitica, En las familias nativas se habia

{4} Ralph Braibanti, *Modernizacidn administrativa®, En la antoloai® preparada por
M.Weiner, Modernizacion, México, Editerial Roble., 1949, Pp,213-231, especialmente

p.216,
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producida una imagen favorable de 1a administracidn pdblica, motive por
1o cual se habia desarrollado la aspiracidn de ingresar al servicio
civil. El arti{fice de esta imagen fue la propia administracion
colonial, porque “una importante caracter{stica de los sistemas
administrativos anteriores a la independencia era la potencia
todopodernsa que pesefen las burccracias para abarcar toede”. (5) Cuando
la metrdpali britanica organizo su administracidn colonial, 1a conformo
con criterios relativamentee flexibles con el +in de ingresar en su
senn 3 cierta cantidad de aspirantes nativos, Durante Jla colonia, la
administracicn hacia tode los humanamente posible: era el patrén mis
impnrtante, administraba hoaspitales, sscuelas v transpartes, v ejercfa
todass aquellas funciones Que era peosEible organizarse come servicies

mibliens,

Agui tenemos un buen ejemple del papel de la administracidn
colonial v su capacidad de adaptacidn en el periodo independiente. Ella
era e) enclave supremo de nodernizacidn durante la dominacidn
extranjera v centro de efervecencia social. Segﬂn explica Braibanti,
las unicas perzonas ajenas 2 los empleos de gobierno eran los abogadog,
terratenientes ¥ empresarios privados, Pero esta cipcunstagcia reflejaba
la estrechez de la movilidad =ocial, casi cefida a la administracidn
colonial v a sus actividades, al tiempo gue la sociedad colanial era

impermeable a cualquier cambic que predujeran institucicnes sociales

t5) 1bid, p.216.
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independientes de] anbiernn, Al final, fue surgiendo una fuerte
tendencia de quhorﬁ{naciﬁn 46 la sociedad a la administracion colonial,
que inflvvo decisivamente en e] sentimiento de antoengrandecimiento v
prepotencia de la buwrocracia. "l.ogs burocratacs pensaban que eran "los
dnicos que podian comprendar al gobierna v Jas necesidades del Estado”,
explica Braibanti. (6} Seria, en boca de Fisenctadt, una virtual

tendencia a la burocratizacidn,

Durante la tase colanial se fue farmando una burocracia
privilegiada formada por europeos ¥ nativos, que fuhqgia comb eje de la
dominacidn metropolitana. Ademas de su estratecica posicidn polftica,
1a burocracia constituia on conalomeradn homano muy numerasn. Braibanti
astima nque entre Jos empleados de 12 administracidn del Imperio
britanicn en Asia, los cuadros superijores eumaban dos mil de los nueve
millnnes de habitantes. Si romhinamos ambos ingredienrtes, el
ciualitativn v el cuantitativo, se puede apreciar mejar ] papel de la
administracicdn como foco de la modernizacidn calonial v romponente
principal de la organizacidn del pader, asi coma el enaorme peso

politico gue tenia la burocracia,

Especial papel toco desemperar a los altos cuadros de la
administracion colonial, tajantemente dividida del resto de la

jerarnquia burocratica por estar formada por eurapeons. En buena medida

16 1hid, p.217.
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esta distancia jerarquica obhedecia a su pertenencia a los nucleos
dirigentes y su lugar en la formulacidn de politicas. Los pocos nativos
incorporados a este elevado escaldn administrative disfrutaban de sus
privilegios, hablaban el idioma oficial, se mov{an en los circulas
gubernamentales, estaban habituados a3} manejo de 1as tdcnicas modernas

de gestidn vy guzaban de elevados salarios.

/

L.z posibilidad de ingresar a la administracion colonial v acceder
a los altos ezcalones de la burocracia, die pié a una carrera
administrativa sequra v estable gue producia garantfa, desarrolio v
beneficio. Muchos eran los aspirantes ¥y 1a oferta de emplecs
relativamente amplia, que se ocupaban por medio de un sistema farmal de
reclutamiente que operaba por medio de comisiones de seleccidn de
persanal, cuyo trabajo consistia en aplicar rigurosos examenes de
ingresa, Pero conviviendo con el servicioc civil de carrera, permanecian
précticas tradicionales que se regian por criterios étnicos vy
nobiliarics que obstruian el acceeo ascendente, franquendo el paso al
sistema de castas que se introduc{a al corazdn mismo del rééiman
colonial donde se promovia a la modernizacidn., Al final de la cadena
jerérquica surg{a la clausura del sistema de ascensos, pues, comno
explica Braibanti, "un empleado pedia retirarse como empleado ¥y un

p
ejecutiva tendria que comenzar su carrera como ejecutivo auxiliar®. (2)

(7) 1Ibid, p.218.
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Era de hetho una situacidn ambivalente: mientras la modernizacidn
penetraba a 1la estruEtnra tradicional por via la burocracia, esta se
obligaba a recompenzar =it presencia en 1A sociedad colonial nativa
aceptando los rcriterins adscriptivos dentro de su organizacidn. Fue un
concordatn mediante el cual la adscripcidn coanvenia con la adquisicion,
en una relacidn que reforzaba un matiz mivtn A estas sociedades., Todo
estn pasari’ al perindo independiente, produciendn méltiples

transtornos al procesn de construccidn nhacional.

Hoy dia l1as reginnes subdesarrolladas incluyen dos tipos de
pafses! primeroc, aguellas naciones que tienen una antigua tradicidn de
independencia, como las de Medio Oriente y América Latina. Y seaqundo,
los paises que han obtenido su independencia a partir de la conclusidn
de la Segqunda Guerra Mundial. Ambos tipos de paises, partiendo de la
modernizacidn o de la liberacidn nacional, han visto ampliamente
incrementadas las actividades gubernamentales, sobre todo en materia
adminjstrativa, Como dice Fisenstadt, “en la mavoria de esos paises, el
gobierno jugaba un aran papel en el desarrnllo econdmico, y las
burocracias tamhien empezaban a responsabilizarse significamente en las

acrtividades de la esfera econdmica. (8) Sin embargo, en los estados

(8) Eisenstadt, "Problemas de las burocracijas emergentes en los nuevos estados vy
areas en desarrollo®. Héxico, Revista de Polf{tica y Adminietracicn, numero L.
Enerp-abril, 1975, Pp.53-56. Oraanc del Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas

y Administracidn Piblica.
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rec!e% constituidos no solo encontramos a una burncracia, sino cuando
menos a dos o al menos "diferentes sstratos de organizacion y
estructuras burn:réti:as", apunta Eisenstadt, v las clasifica de
acuerdo a dos tipes! a) tipe "pre-medernc” o “"pre-desarrellado’, cuyo
origen se remonta a las épocas coloniales v tiene su fuente en la
modernizacidng B tipe "medernn®, cuye degarrelle parte del leogro de la
independencia, pera tambien es influida por las practicas de
modernizacidn introducidas por les lideres politicos nativoa‘y per las

nuevas metss enciales, poli{ticas v erondmicas

l.a burccracia pre-mederna es un vestigio tradicional de la
colonia. Las formas de arganizacidn v el carsdcter de sus funcionarios
se fundamentaron en esquemas biasicamente tradicionales. La
administracidn pliblica emerge en las soriedades coloniales como una
necesjdad de los poderes metropolitanos para obtener varios tipos de
recursos v 3 la vez mantener la ley v el orden., Del mismo modo, papeles
esenciales del perconal piblico seRalan que su fuente de atribuciones
se respalda en un contral politico amplio que tienen sobre ella las
auteridades metropnlitzanacs; participaba minimamente en la ceciedad
Yoeal, fuera en pmlfti:a, economia o cultura, v se limitaba
completamente a producir los servicios administratives bdsicos. Todo
ellp marca lo que Eisenstadt 1lama “caracteri{sticas estructurales” de
la administracidn colnnial, a =zaber! grado intenso de centralizacidng

nivel elevado de adhesidn a preceptos legales v normas de derecho;

diferenciacidn relativamenete peguefa.
peqg
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Del mismo modn, e] funcionario es marcadamente apnlitico porque
representaba el ideei de neutralidad del =ervicio civil., Finalmente,
como sus metas estaban sometidas a los gobernantes metropolitanos, no
tenia responsabilidad a2lguna ante los arupos polfticos v la opinion
piblica de los pafseg en npue funcionaban. En cuanto a la burocracia
moderna, incluve tanto a los nuevos departamentos, como a los escalones
constituideos tras la independencia. E] componente moderno de la
administracidn pdblica involucra & una nueva organizacién, funciones,
personal v metas. Los metodos de seleccidn de personal, cimentados
sobre bases polfticas en lealtad v participacidn a los movimientos de
liberacidn nacional, abren la puerta del aparato administrativo a
aspirantes que carecen de suticiente practica, habilidades vy
conocimientos administrativos. Del mismo modo, las metas gQue se
plantean -desarrollo econdmico, bienestar social, educacidn intearal vy
desarrnllo de la comunidad- marcan la sustancia de sus caracteristicas,
que son: un amplio sentido de responsabilidad politicas autuconcepcifn
como representante de movimientos y partidos politicos; idea de ser una
nrganizaciﬁn con un liderazac poiftico capaz de loarar metas o de
representar, articular y regular intereses y activiades de diferentes

arupos politicos ¥ sociales.

Por tener orientaciones diferentes, la anticua y la joven
burocracias entran en conflicto. El gobierno nacional, logicamente,
trato de anigquilar a la antigua burocracia sin conseguirlo. Finalmente,

se promovio un modus vivendi entre ambas burocracias! las nuevas metas
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nacionales sirvieron como puente de cooperacion entre las burocracias,
v a la vez operaron como compromiso que las involucraba con mayor
intensidad en el procesa poalitico, Ambas buracracias ocuparon la
maynrfa de loe puestee de la édministraciéh piblica. Pero correspondio
a otro tipn de personal piblien, la burocpacia partidista, compartir
loe cargos administrativos con sus predecesporas. La burocracia
partidista se habia enquistado en los movinientos de liberacidn
nacional v consolidado en e] senc del partido dominante; no ge
orientaban a prestar servicios, como las otras dos, sino a instrumentar
la manipulacion politica de las masas ¥ promover apoyo y legalidad a

los nuevas 1{deres politiros.

Especial importancia tiene el paralelo estructural gue se
establecid entre las burocracias gubernamentales y 1z partidista,
porque se cerraba entre ellas una interrelacidén de contrel encabezado
por el jefe del gobierna, guien efectusba una regulacidh cruzada entre
la adminigtracidn piblica v el partide deminante., Sin embargo, los
patrones de organizacidn v funcionamiento de la burocracia partidista

fue casi diametralmente opuesto a los de las burocracias

qubernamentales.

lLos pafses con antigua tradicich de independencia no sufrieron el
coloniaje directo, pero si su influencia. En ellos la burocracia
. . 7 Y Y 3
muestra patrones de arganizacion diferentes; asi, en el Oriente las

s 4 s . y : . .
burocracias tienen un caracter regio, mientras gue en America Latina
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forman 1o que Eisenstadt 1lama una “oligarqui; republ icana”.,
Generalmente estas burocracias tradicionales tambien tienen unns rasqos
modernos. ARade que "esas administracidnes eran generalmente usadas
como apoyo de losz interecses de las oligarguias gobernantes, asi como el
instrumento idonen de sus limitados objetivos sbciales v econdmicos®.
{9) Sin embarge, con la ampliacidn de la demerracia v la introduecidn
de 1a modernizaciﬁn, asi camo por el planteamiento de nuevas metas, las
burocracias tradicionales expandieron su alcance vy actividades Y
reclutaran nuevn personal., Pero en todo caso, siguieran prevaleciendo

p
los viejos patronee que incluse invadian a los nuevos departamentos v

jerarquias.

Tanto en los nuevos ecstados como los viejos paises
subdesarrollados, se organizo un tipo mas de burocracia: la que
manejaba a las empresas piblicas v privadas, En los primeros la
burocracia se concentro sohre todo en las empresas pOblicas, mientras
que en los segundos prevalecié en el sector privado o en faorma mixta,
El papel fundamental que jugaron estas burocracias se manifesto
esencialmente en el marco de la economia, aunque se extendio también al
bienestar social, la salud v 1a cultura. Un rasgo siempre prevalecio en

7
ambos tipos de paises: el proceso de desarrollo burocratico fue mixto vy

(9) Ibid, p.242.
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heterngénem. Dice Eisenstadt que "quiz§ el was importante prablema
jeneral con que cse enfrentareon todas las burceracias fue la necesidad
de adaptarse a las nuevas metas, esferas ¥ actividades, ¥ a 13s nuevas
necesidades sociales producto de la creciente diterenciacion
diversificacion de las estructuras sociales, la extensicon del alcance
de 1a participacién social y politica de muchos grupos en la sociedad,
vy el desarrollo de nuevas metas sociales v polfticas", (10) El primero
y mas importante planteamiento de metas de la burocracia de esos
paises, consiste en su intensa participacidn en &l proceso politico.
Para Eisenstadt esto se manifiesta de dos maneras:! a) en muchos pailses
1a burocracia no =polo es un arma del ejecutivo, es el ejecutivo mismo o
su componente principal: juega un impertante papel en el
ecstablecimientn, determinacidn v ejecucion de pml(ticag publicas) b) en
sequnde lugar, la burocracia puede estar involucrada en el proceso
polfticn como instrumento del ejecutivo ¥ dedicar sus funciones a
regular la vida eccial, pero otras veces puede operar como catalizador

que agrega intereses de grupns politicas,

La burocracia, sin embargo, tiende a acaparar mas y was poder,
sumando facultades ejecutivas, legislativas y partidistas, v puede
1legar a fungir como centro de la actividad politica. Con tal actitud,

la burocracia impide el desenvolvimiento autdnomo de otras

(10) Ibid, p.243,
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organizaciones politicas e inhibe el desarrollo politico. Pera la linea
de influencia no tiene un =olo zentido, pues la sociedad también
influye en la organizacion administrativa, as{ como en sus funciones,
metas y servicios. Aungue tode personal pdblico en Gltima instancia
esta organizado baja principios universales v funcionales, gran parte
de 1a publacidn tiene otras crientaciones,; sobre tode tradicionales,
familiares v personales, Ello -a decir de Eisenstadt- origina varios
problemas estructuralee que afectan cenciblemente a la administracidn
piblica: a) se desarrollo una minima densidad en la organizacicn
administrativaj b) existe un esczse grado de cualificaciagn y adecuacign
del personal pablicoj ¢) es insuficiente la diversificacidn de las
funciones administrativas, con el consecuente traslape entre los
diferentes organos qgubernamentales; d) 1sa comunicacidn entre los
diferentes ecscalenes vy departamentos es inadecuado, torpe y tardada; e)
finalmente, se desenvuelve una super:entralizaciﬁn, una escasa
coordinacidn ¥ autonnmfa, aci come una minima iniciativa de los

funcionarios pdblicos.

Obviamente loe preblem2s varian en cada pa{s. En algunos
prevalecen prablemas de personal poco idénem, supercentralizacion v
minima diferenciacidn. En los otreos hay excesive contrel, rigidéz y
falta de iniciativa en los funcionarios pldblicos. Pero en ambos tipos
de pafses subeiste e] traslape, la corrupcidn v la deficiencia. Todo

ello repercute negativamente en la formacich de los nuevos sistemas

polfticos y por tante en 1a administracicn piblica.
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11. Lon Problemes del Cembio en la Adminimtracion Fiblice

El probiema mas agudn v npgente 2 que se enfrentaron 1as naciones
nuevas fud el reemplazo de lne "eypatrizdos", el orupo de funcionarios
metropnlitanos que rearesaron 2 Evropa,. La "indigenizacidn® de la
administracion piblica =e planteaba comn necesidad cuva solucidn era
inaplazable, tanto para pronover el desarrollio polfticn, como pars
mantener la pdz ¥ el orden. Braibanti observo gue en los d{as
inmediatos a la independencia en la India v Pabistan, el 53% de la alta
jerarquia burocratica estaba formada por ingleses, en Malava el 66, en
Rirmania v Ceilan S4. (11} Esto es, los futuros cuatro pafses contenian
casi un S58% de la alta jerarguia administrativa en manos de
tuncionarios europeas, Sin embaran, para t9582 las cinco naciones tenian
calaborando en sus administraciones piblicas a menos de 20 funcionarios
calanisles. No nbstante, ©1 hecho d& reemplazar al personal
metropolitano no fne el iinico problema, va que e] cambino producido por
1a independencia planteaba nuevas alternativas de organizacidn social vy

metas distintas A los anticuos objetivos coloniales,

La administracion cnlonial no promovio la modernizacidn, pues solo
se arientd a ronsolidar el poder politico radicado en la Metrdpoli. lLos

nuevns estados debian consolidar la soberania nacional v sentar las

{11y Braibanti, np-clt-, p.22.\.
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bases de Iz modernizacicn sacial. Al efecto, el gobierno tuvo gue
ampliar los horizontes nacicnales v can elle incrementar e} tamafo vy
las actividades de la administracidn pdblica. El monto del personal
administrative aumento enteonces inceszantemete, Braibanti ha =sefalado
que en la India el incremento de la burocracia fue del 350%, Pakistan
200, Birmania duplicado, Ceilan 48 v Malaya !'4. En promedic, el
incremento de los servidores piblicos de los cinco paiese se galcula en

un 200%.

Sin embargo, ni &l relevo de funcionarios expatriados ni el
incremento de la burocracia nativa representaban la solucidn completa
para los problemas de la administracidn pdblica, porque no estaba
organizada de conformidad con nuevas metas. El remplazo y el ingreso de
huevo personal, efectuadns =obre la marcha, permeaba la organizacidn
administrativa a un gran nimero de aspirantes que no tenfan 1a
formacidn ni el entrenamientn suficientes en wateria gerencial. Las
universidades habian sido desarganizadas durante e] movimiento de
independéncia v por elln la clace politica v &l personal plblice no
ten{a una farmacidn cultural sdlida, ni los conocimientos v habilidades
n experiencias profecionales en materia de adpinistracidn plblica. Asi,
muchos funcionarieos fueron colocadas en puestos narmalmente alcanzados

tras una carrera adminicstrativa de 10 a 20 afos.

Frente a tan agudos problemas, los gobiernns de las nuevas

: . ’ < g
naciones tuvieron que idear otras formas de organizacion



LA ADMINISTRACION PUBLICA EN LOS PAISES SUBDESARROLLADOS

administrativa, generalmente inspiradas de los modelos europeos v
norteamericanos. Ellé, como apreciamos en su lugar, plantearia
dificultades de ajuste a las realidades socio-histdricas tan diversas.
Como un estudioso de la administracion piblica de los paises
subdesarrollados lo advirtio, "no es facil generalizar sobre los
sistemas de administracidn nacieonal de los paises en desarrollo”. (12)
Mo solo la naturaleza sustantiwva de la administracidn pGblica en cada
pafe, =inv el centexte socic-histdrice en que se desenvuelveﬁ, supone
abstg_ulms cansiderables para formular conceptos que permitan encontrar
y describir rasgos comunes., Sin embargo, todas las administracicnes de
esps paises comparten 1os mismos elementos estructurales, aungue con

diferentes distribucidn.

Segln Alderfer las administraciones pﬁblicas de los paises
subdesarrollados, tienen las sigquientes caracteristicas comunes: al un
jefe del ejecutive:! presidente, primer ministro, consejo de ministros,
jefe supremo o lider del partido dominante; b) direccidn superior de
gobierno, organizada en feorma de consejo de minisetiros, gabinete,
consejn ejecutivo 0 consejo de planescian, v formada por funcionarios
de alta jerarqu{a len presupuesto, personal, auditor{a ¥ finanzas),
ministros v directores de los arganismos descentralizados) <) ministros
subordinados directamente al ejecutive, encargado: de labores tales

come! relacinnes exteriores, defensa, finanzas, bienestar social, obras

(12) Alderfer, ap.tit., p.55.
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piblicas, qobierno interior vy otras masj d) oraanismo descentralizados
autdnomos, cuvas labAreE invaden 1a vida social, econdmica v cultural,
y frecuentemente cuentan com mis recursos nue los ministerios vy, otros
mas, con mavor influencia v poderioj e) departamentacidn interna de las
ministerios, organizada jerarquicamente en divisiones, oficinas,
seccionee, etrc.,, asi comn una organizacidn reaional que define las
circuncscripeciones provinciasles v localesy f) personal administrative

enraraade de deszarrollar Inz servicios miblicoes v wmantener directamente

relacionados al aobiernn v la =ociedad,.

Hav que destacar gue los pafees subdesarrollados han tenido un
aran desarraollo el sector de las empresas estatales ¥ laos organismos
descentralizados, pues en miuchos de ellos las empresas pildblicas atafen
a las mas diversas materias, El gobierno las sometioc bajo su control de
diferente manera, como por medio de la propiedad de la mayor parte de
las acciones de su capital o mediante una empresa privada como
administradora de 1a piblica. La forma wmas usual de aplicar el control
ha sido la corporacion piblica, sentada en base de autonomia y
capacidad de contratar, demandar o ser demandada, asi como el adquirir

tndos los bienesgs necesarios para su funcionamiento.

Los lideres polfticos de 1os estados recien formados trataron de
construir cobiernos y administraciones pdblicas modernas, sobre
sociedades que no han dejado de ser tradicionales y alounas arcaicas,

p;

1o que ha marcado la dualidad estructural de su politica: tradicional y
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maderna, frecoentemente deminada pnr el primer componente, La
independenria trajo ;hnqi?n rambine v tensiones que desajustaron a la
administracian péblica tal v comn fue heredada por la €pnce colonial,
Elln, como vimos, origino varios tipos de burocracia gue tenian
orientaciones v metas propias, ¥ gue rebasando con frecuencia los
limites va explicados con relacion a la administracion pﬁblica
burocratica, se abrieron paso hacia una participacidn politica muy
intensa. Sin embarao, los paises subdesarrollados, principalmente los
de Asia v Africa, se esforzaron por adecuar la organizacidn
administrativa 2 la sinaularidad de su situacidn social e histdrica. En
el capitulo final de este trabajo explicaremos como, bajo este esfuerzn
adaptativo, Ins pafers subdesarrollados han conseauido incrementar el

desarrnlln paliticn n colapsadn sus procesos de avance polftico,

Fn Vns pafses subdesarrolladoz 1a evolucidn de la administracidn
pliblica ha tendido a centrarse en 1o mque se llama, “capacidad
administrativa para 1 desarrollo”. Sin embarao, el estado actual de la
ciencia de la administracidn no permite evaluar y medir el arado de
avance de esta capacidad., Tampoco hay investigaciones suficientes sobre
los paises subdesarrollados que permitan tenepr suficiente conocimiento
sobre esta capacidad. Sin embargo, los estudios con gque se cuentan
ftacilitan una idea aproximada del estado de la administracidn pdblica
en estos pafses. Tal como lo hemos venido sefalando, se debe hacer una
distincidn fundamental entre los distintos pafses subdesarrnllados,

principalmente entre Asia v Africa, por un lado, v America latina por
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el otro. Pero tambien se debe distinguir aguellos dos continentes,

porgue =ug desarralles histdricas sen muy diferentes. (13)

Asia contiene antiguisimas v ricas civilizaciones gue han dejado
gran huella en e} desarrollp de la humanidad y desde ecte continente se
aculturo buena parte de Africa del Norte, con la brillante civilizacidn
musulmana. E)} colenialismo tambien fue distinto en cada continente yoen
cada pais dentro de los continentes, As{, 1a India vy Paquistén
modificaraon muy poce lps esquemas de gobierno briténico, en tanto nue
Filipinas, después de una centenaria influencia espafola, adopto muchas
tradiciones 2dministrativas norteamericanas, Caseo similar es el de
Puerta Rico, Tanto en Asia como en Africa -en contraste a Ameérica
Latina-, el colmnializme arripd antes que €e conociera la nocidn de
Estado, en el sentido moderno del téhmihn, porque en 1la primera hab{a
prevalecido &) despotiesmn oriental y en segundo menudeaban gobiernos
tribales -las formaciones imperiales africanas son antiguas, las

dltimas del siglo ¥VI fueron aniguiladas por laos portugueses-,

En Africa hay paises cuyva cultura es originalmente oriental, como

Egipto, que formo parte durante muchos alos del Imperio otomano, hasta

{13) Jose Maria Jacome, Appectow de la evolucich de la adminfstracicn piblica en los
pafses on vias de dassrrolio durante los ultimes vainte akom! experiencine y
lecciones, Instituto Internacional de Ciencias Administrativas. XVI Congreso

Internacional de Cientias Administrativas. Mexico, 1984. Pp.1-42,
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que en 1914 fue declarado bajo el protectorado britanico, Entre 1921 v
1952 fue una monarqnfa, despues una repiblica. Caso similar es el de
Libano, tamhien baja la dominacidn ntnmana, hasta caer bajo el
protectorado frances v hacerse un Estado independiente en 1925, Etiopia
igualmente es un pafs excepcinnal! estuvo poco tiempo hajo la
dominacidn europes, cuenta con unz cultura centenaria v con una fuerte
unidad nacional formada desde Jlos tiempos de 1a monarnquia. Luego de su
emancipacidn reconstruyo la administracion pdblica coan arregio a sus

propias tradiciones.

En Africa, Miger estuvo bajo la dominacidn francesa hasta 1949, de
l1a cual heredo una administracidn eticiente, pero cefida a las
funcicnes propiamente celoniales., En contraste, Marruecos se convirtio
en protectorado frances entre 1912 v 1954, despues de una larga
tradicidn de guobierno independiente, breve dominacitn colonial gue dejo
sin embargo profunda huella en su administracidon piblica, Este estrecho
perindo de tiempo, mucho menor que la etapa colonial en Tunez ¥
Argelia, acentuo la unidad nacional v margino 1a organizacidn tribal a
segunda plano. Sin embargo, en 19460 todavia mas de la mitad de laos

cargns pdblicos estaban en manos de eurppeos, pues aun habia unpos 20

mil funcionarios no nativog en el pals., (14)

{14) La independencia incremento sensiblemente el ndimero de servidores pdblicos. En
Harruecos habian 90 mil empleados en el momento de la emancipacidn, que aumentarian a

21% mil en (948. En Senegal el numerc de 30
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Ghana estuup bajo la dominacidn britanica ¥ tuva como legado una
adecuada administracidn que realizaba lag taréasz bdsicas del
mantenimiento del orden piblico, pero fgue se habia extendido un poco a
las obras pdblicas v a ciertos niveles de la educacidn, La
administracicon en el peripdo independiente se caracterize por la
expansidn de 13 administracidn piblica v la adopcion de nuevas
funciones, Esta adecuada administracidn posibilité un mayoar
aprovechamiento de los recursos del paie, pero loe modelpes ingleses de
gobierno no lograron una buena adopcidn agui. Libia tiene una evolucidn
muy diferente, Brote de la disolucion de la dominacidn colonial
ttaliana, despuéé de la Sequnda Guerra Mundial, De sus tres provincias,
dos se pusieron bajo el protectorado britéﬁico y una del frances, pero
bajo una mmnarqu{a. Alcanzo la independencia en 1949 por una resolucicdn
de las Maciones Unidas. En 1959 se convirtid en Republica y se alzo,
tamb!éﬁ, como una potencia petrolera. Hoy dia se le tiene como un foco
de terrorismo internacional, junto con Irén. Finalmente, Camerun estuvo
bajo la dominacidn francesa hasta 1951, que alcanzo 1a independéncia
organizade bajo el régimen federal. Su primer problema fue su fusidn
con el Camerun Occidental, que hab{§ estado bajo Inglaterra y hablaba

{dioma inglés, En 1972 adpto un sictema de gobierno unitario. Diez afos

nil en 19461, aumento a 38 mil en 1970, En Migeria, durante sus seis primeros afos de

vida independiente, el personal se elevo en un 40%.
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v - ’e
despues de haber alcanzado la emancipacion politica, todavia su
: o 7 I - . .
administracicon tenia muchos funcionarios europeos: de los 2,410

funcionarios de alto nivel, 1,142 eran extranjeros.

Ectas circunstancias celeniales y post-coleniales, tan peculiares
para cada pafs, explica la razon de haber tratade brevemente tales
casos, E} impacte v 1a secuela de 18 dominacidn extranjera, las
tradiciones gubernamentales pre-coloniales, &l vigor de 1z cultura
nativa, la duracidn de la fase colenial y otros factoree influyeron
decisivamente en la formacidn de la administracidn pablica en ambos
continentes y ayudan a discernir =obre los problemas del cambio en los
nuevos estados. Hay paises donde se adopto estrictamente el modelo
administrativo colonial, otros donde el esquema colonial no enraizo ni
dejo huella en la épnca independiente, salvo analog{as organizativas
elementales, ¥ unos mac donde en la administracidn actual no conservo
nada de su pasado colonial por efecto de especiales circunstancias

histdricas.

Una de lasg caracter(sticas preminentes de la administracidn
piblica en los afps inmediatos de la emancipacidn, es la permanencia de
personal administrative extranjero en los cargos de alta direccidn vy
por lo tanto su presencia en los Smbitos donde se formulan las
politicas. La dificultad de suplir a los europeos fue evidente, como se
constata en el caso de Costa de Oro, donde en 1921 se planed

africanizar 231 puestos de los 350 que iﬁtegraban a la administracidn
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colonial, durante un lapso previsto de dos décadas. Pero para 1946 sola
se habfan remplazado‘a dos extranjeros., En Indenesia los holandeses
impidieron el acceso de los nativas a 1a administracidn vy los gue
ingresaron fueron ubicados en cargos donde no pod{an adguirir
experiencia ejecutiva, No es extrafo gue e] pafs no estuviera preparado
para gobernarse, pues en 1932 hab{a solo 277 indonesios de los 8,826
funcionarios de la administracidn colonial gue ocupaban cargos de nivel

directivo,

Ante 1a inminencia de la emancipacidn pelitica algunos
colonizadores favorecieron el ingreso de nativos a 1a administracion
colonial, pero en forma limitada e incomplets, Por ello muchos
funcionarios suropeos se perpetuaron en los mas altos puestos de la
nueva administracidn. Asi ocurrig prominentemente en Kenya, donde en la
administracidn piblica naczional solp el 8% de los mandos superiores
eran africanos, a pesar de la emigracidn masiva de los europeos a sus
paises de origen. Sin embargo, a corto plazo este pais tuvo gue
enfrentar el imperativo de ingresar también masivamente a nacionales en
la administracicn piblica para suplir a los emigrados, A mediados de la
década de les 20 tcdav(é permanec(a un 10% de europecos en la alta
administracidn nacional. Uganda tuwvo mejor suerte, porque para 1967 ya

csnlo estaba el 10% de leos carges elevadogs en manos de extranjeros,

Obviamente la formacidn v entrenamiento de administradores

piblicos se convirtio en una de las tareas fundamentales de los nuevas
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estadns. Durante los primeros afos de independencia de la mavoria de
los paises a+ricano5; en el centinente se formaron 40 ingtjitutos de
administracion pdblica, uno de ellos naturalmente fue el de Kenya,
fundado en 19461. El Instituto kenyano habia rendido buenos frutos para
1944, acelerando la africanizacidn de la administracion pdblica
nacional. Sin embargo, el pafs pionero era Migeria del Morte, la cual
habia integradp desde {957 el Programa Zaria de Adiestramiento en
Adminictracidn, La India -gue habia rechazade leo gue Jacome éxplica era
la declaracidn britanica de gue "el buen administrador nace vy se hace
splp a base de experiencia"~- ferme en 1947 la Escuela de Adiestramiento
en Mueva Delhi, que fue remplazada en 19359 por 12 Academia NMacional de
Administracidn. En Africa se creo una institucion inter-estatal: el
Centrn Africano de Adiestramiento e Investigacidn en Administracicn
para el Desarrollo (CAFRAI) v en Aszia e] Centro Asiatico de

Administracidn para el Desarrnllo (ACSA)

Mo obstante los progresos sobre 12 africanizacidn de las
administraciones publicas nacionales, el exito no fue completo porgue
el cambio de personas no fue paralelo al cambio de mentalidadecs, EI
legado administrative colonial estaba enraizado en la mente y la
conducta de los funcionarios nativos, sobre todo en aquellos que habian
colaborado durante mucho tiempo £on los colonizadores., Los funcionarios
nativos heredadosz por la fase colonial fueron los principales
opositores de 1a modernizacidn v los mejores aliados de los ex colonos.

Esta tendencis fue reforzada por la costumbre de seguirce formando y
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entrenando 2 Ips funcionarios natives, en las escuelas de
administracidn pdblica de las ex metropolis. As{, la administracidn
piblica nativa segu(a en manos de burdcratas que no entendian la nocidn
del desarrollo, la modernizacidn v la construccidn nacional, porgue el
objeto Unico de su atencidn seguia siendo el mantenimiento del orden vy
la ley., Tampoco los programas de asitencia externa fueron exitosos
porque eran provistos por las ex metropdlis, perpetuandose la
dependencia, ahora con nmedalidades tecncldgicas. Mo se intenio sequir
1a alternativa de obtener asistencia de paises del Continente o de Asia
] América l.atina, provenientes de experiencias exitosas en condiciones

spciales similares.

Para finalizar este cap(tulo, debemos recordar que en Asia Yy
Africa, a pesar de las diferencias locales ha gque nos hemos referido,
las competencias, organizacidn y funciones de la administracidn
colonial tendieron a ser las m{nimas, pero que al mismp tiempo la
hicieron omnipresente. Este contraste influyd en los afos de vida
nacional v dio pié€ a la expansidn acrecentada del radio de actividad de
la administracidn pablica nacicnal: por un lado; los nuevos estados
azumieron los atpibutos politicos fundamentales, principalmente las
funciones scheranas ejercidas por organos adecuados ¥ propics de
cualquier Estado independiente. Por el otro, asumieron tareas que nao
ten{a intere= de ejercer la administracidn colonial, principalmente las

relativas a 13 salud, educacidn v bienestar. Por citar un caso, se
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puede sefalar que en 1974 las calonias portuguesas de Africa tenian

todavia un 90% de analfabetos,

Pero probablemente 1o que mds influyo en &) crecimiento de la
administracidn pliblica en estoc pafses, fue gue el gobiernn asumid la
conduccion de la modernizacidn v por consiguiente asumid
responsabilidades ligadas al fomento ¥ la planificacidn, as{ como la
intervencion directa en la economia v de la cual prolifero una variedad
v tantidad de empresas piblicas. (1S5) Finalmente, esta tendencia fue
reforzada en la rcentralizacidn eminente que ejercic el gobierno
nacional impelido por la necesidad de integrar diversas etnias bajo un
eclo signe nacicenal v asimilar puebleos cuva ectra mitad de =u cultura
estaba tras sus frontereas., fopmo lo explica Jacome, la formacidn del
Estado precedio en el tiempo a la formacidn de la nacién. Bajo estas
circustancias, la inventiva afrizana produjn en Marruecos un régimen
multipartidista bajo 1a égida de una meohargquia ¥ en Camerun la

: / & : + . .
convivencia de un regimen mixto! presidencial ¥y parlamentario a la vez.

(15) Jacome explica la diferencia entre la administracidn piblica en loe pafses
subdesarrolliados y la de los desarrollados, cuando afirma que *,..esta evolucidn va
dando a las administracidnes de los nuevos paises, en cierto modo, una naturaleza
distinta a agquella de las ex metrdpolis, ya que ellos encaran problemas que la

administracidn esuropea no tiene®. Ibid, p.183,
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12 Administracion Pdklica y Demarrolla Polftico

Segun se puede apreciar en el transcurso de la historia
independiente de los nuevos estados, las formaciones administrativas
purocraticas tendieron 3 estimular 1a modernizacicn u obstruir su
desarrollo. De acuerdo con Eicenstadt, la2 modernizacidn se concibe por
*el hecho de que el problema anavor que deben enfrentar esas sorciedades
eg la necesidad de establecer una estructura institucional cépéz de
*absorber®' continuamente los diversos cambios sociales propios de los
procesos de maodernizacidn®, (14) Con objeto de impulsar la
modernizacidn, toda sociedad debe promover la organizacidn de un nuevo
tipo de sistema politico, basado en la centralizacidn de los mecanicsmos
estratédgicos del poder v al mismo tiempo debilitar los cimientos

politicoe de las aristecracias tradicionales v las é€lites religiosas

Uno de los medios para liguidar el poderio de los estratos
tradicionales, es la creacion dentro del sictema polfitico de una
administracidn pdblica burocractica o la reforma de la administracidn
publica existe, sobre nuevos estiles de organizacidn centralizada. Mo
obstante, 12 organizacidn interna no es suficiente para promover la

modernizacién, se requiere estimular cambios en la sociedad, las

{16) Eisenstadt, Modernizacion: movimientos de protesta y cambio social. Buenos

Aires, Amorrortu Editores. 1948, P,151,
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instituciones, l1a economia, en el sistema de estatus v en 1a cultura.
De esta manera, se puede crear una economia de mercado, flexibilizar la

: . 7 n : . n
organizacion social v establecer orientaciones culturales universales,

La trastormacidn promovida por el sistema polftico esta orientada
a liguidar antiguas formas de relacion social, sistema que mantenian
sujetos y estancados cuantiosos recursos utilizables para &1 progreso
social. Eisenstadt concibe la idea gue, una wvez disueltos las
agrupamientos sociales tradicienalez, aquelles recurscs se liberan v

para promover un amplio programa

n

quedan *flntando® v pueden ser usado
le(tico de modernizacicn, Esta eituacidn, caracterizada porgue una

gran cantidad de recursos libremente flotantes pueden ser empleados a
favor de la medernizacion, ha side la condicicdh original v bdsica para

el desarrallo palitico., (t?2)

El medio gue permite captar, controlar ¥ usar esos recursos es la
administracidn piblica. Esta, como sabemps, puede estar compuesta por
varios tipos de burocracia, lo gque plantea los siguientes problemas: a)l
1a burocracia en general es una de las pocas organizacianes estables o
que guardan cuando menos cierto estado de orden, y como tal es un

enclave de equilibria en un mundo cadtico producido por la emancipacidn

{17y 5.M.Eisenstadt, "Burocracia y desarrollo politico®, En la antologia editada por
J.Lapalombara, Burocracia y desarrollo polftica, Buenos Aires, Edit. Paidos. 1970,

Pp.92-112, especialmente p.103,
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polftica; b) pero, si la burocracia esta estratificada, la posibilidad
de usarla como instrumenta de orden para la snciedad disminuye

considerablemente, como lo hemos podido explicar.

En concecuencia, los sicstemas politices ne solo deben afrontar las
demandas v requerimientos de la sociedad, sino los problemas de
organizacidn planteados dentro de su propia estructura. Las
dificultades de organizacidh, como lo hemos observado, tuvieron su
origen en la etapa colonial, misma en la cual did comienzo la
modernizacidn., Una de las primeras esferas que se modernizaron fue la
administracidn, como antes 1o explicamos, porque existia la necesidad
de tener bajo control a la colonia, procediendose a organizar la
administracidn colanial a imagen de la metropolitana. Durante la dpoca
independiente 13 administracidn heredada por la colonia se traduce en
un elemente modernizado espnntgnec, pere al mismo tiempo en un elemento
tradicional porque el nuewo sistema palitico busca objetivas politicos
muy diferentes a lps de)l dominic colonial. La construccidn nacional
requiere imperativamente la ligquidacidn, no solp de la formas
tradicionales vy arcaicas, sino también de las instituciones colaoniales

que obstruven al desarrollo politico,

Por todo esto, el punto de partida para la administracidn plblica
nacional, es lo que existe en el momento mismo de la emancipacidn, es
decir, esta mezcla de tradicidn y modernidad, En algunos paises ya

estaba constituido el servicio civil con cierto desarrollo, en otros la
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administracidn no lo ten{a constituido, pero estaba debidamente
organizada. La administracidn legada por la colonia habia sido
tormadada para realizar basicamente dos tareas! producir recursos a la
metrdpoli y mantener el arden pablico, ademés de otras gue ya tuvimos
ocasidn de mencionar. En suma, distaba mucho de orientarse al
desarrclic nativo, preci=amente la meta mas importante del nuevo

gobierna nacional.,

La administracidn coleonial estaba organizada para sacar provecho
de los recursos nativos, por 1o gue sus tareas se orientsaron a
favorecer 1los renglones de la sociedad local que mas canvenia a sus
intereses., Sus bases fueron una actividad muy intensa v formalizada,
‘motivo por lo cual los nuevos gobiernos heredaron una administracidn
amplia ¥y muy legalista. En los tiempos coloniales, la administracidn,
considerada como el incstrumento de dominacidn mas adecuado, se abstenia
de participar en politica. Se concretaba a prestar servicios y extender
el dominio metrolopitano en la colonia. AE{, la diferentia entre la
burmcracia legada por 1a colonia v la nueva formada tras la
emancipacidn, di+er{an sustancialmente de metas vy propésitos, pues la
primera se cefia al mantenimiento de 1a ley, en tanto que la segunda
buscaba e) desarrclle econémice, el bienestar cocial y la ampliacién de
la educacidn. Una trabajsha para mantener el orden, otra para impulsar
el desarrolle nacional y estaba comprometida con la modernizacidn.

Finalmente, !a primers, formada frecuentemente bajo los principios del

servicio civil, era apolitica, en tanto la segunda participaba
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activamente en la politica, Entre otras tareas politicas, tenia que
representar, articular v regular intereces, v participar en diversas

activiades con relacidn a los grupos politicos,

La nueva buracracia reconecia su pertenenrcia de clase ¥
rearcionaba en funcidn de ella, por lo gque tendia facilmente a caer
bajo el intlujo de las prebendas y perderce en la disyuntiva de las
objetivos del sistema polfti:n v sus metas de autoengrandecimiento,
Munca desconocia sus lealtades hacia ciertas clases o grupos, cuyo
patrocinia le daba buena parte de su fuerza, produciendose un conflicto
inevitable con las otras burecracias que existen en la administracidn
pdblica, Aunque se lograba finalmente un consenso entre las
burocracias, las descontianzas entre ellas eran inevitables. Dentro de
esta situacidn, la vitalidad de 1a buracracia colonial se nutr{a de un
factor gue los nuevos gebernantes no pod{an snelayar para llevar a cabo
sus metas de transfmrmacién: el orden piblico, sin el cual no era

posible instrumentar =us programas politicos.

Asi pues, los paises subdesarrollados, sobre todo los emancipados
al concluir la Segunda Buerra Mundial, han tenido gue vivir bajo esta
disyuntiva, que se resume as%: una buroecracia heredada por la colonia
era conservadora, pero ineficiente, la otra emprendedora y activa, pero
inefic4z, Por consiguiente, el vigor con gque 10s nuevos gobiernos
pueden fomentar el desarrollo politico depende en buena medida de la

- 4
solucidn de esta disvuntiva, Pera 21 problema nn tiene facil solucién,
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sobre todo porgue las clases tradicionales privilegiadas -aliadas de la
burscracia colonial- tienen suficiente poder para lagrar beneficios y
servicios especiales, en tanto gue e] gobierno tiene necesidad de
explotar loes recurseces libremente flotantes. En una situacidn tal, las
burocracias pueden volverse hacia si mismas, y orientarse a3 la
satisfaccidn de sus intereses, preparando el camino a una eventual
union de todas ellas bajo el mismo propdsitn, no el servicio pdbligo,
sino lo gque Eisenstadt llama "tendencia a acentuar la organiéacién
interna ¥ la autonomia profesional®. La burocracia queda asi unida,
frangqueando sus diferencias internas; no a favor de la sociedad, sino

de si misma! se ha burocratizado. (12)

De las presidnes vy exigencias que se generan desde el gobierno y
lag clases tradicionales, la burocracia obtiene los privilegios de una
cnrpnracién independiente, gue =se manitiesta de dos formas: a)
explotacidn de ventajas del juego politico establecido entre el
gobierno v l1as clases poderosas nativas, cuyn punto de centroversia es
l1a burocracia misma. El saldo pmlfti:o es gue esta no relega sus
abligaciones de servicio a la soriedad e incrementa su capacidad de
resistencia a los grupos de presidn, por medio de su habilidad para
auto~organizarse ¥ crear "ciertas costumbres generales, asi como

preceptos v normas de servicio" -dice Eisenstadt-j b) autoconcepcidn de

{18} Ibid, p.102, -
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los burocractas como servidores del Estado o de la colectividad, no de
1ns gobernantes o de grupos privades, ¥ como =zervidores de la sociedad
establecen los criterios de trabajos v comportamiento profesionales.

(19)

El actuar positivo de l2 burocracia mostro su idoneidad como
instrumento de las pal{ticas de modernizacidn de los gobernantes, sin
que el compremise con €llos tuviera un caracter pereonal. De este modo,
1a administracicon piblica puede contribuir a la edificacidn de un
sicstema politice capaz de iniciar el proceso de unidad nacional de una
saciedad formada por grupos disimbolos, articulados durante la fase
calonial, Del misme modo, se amplian las posibilidades para que un
liderazgo politico pueda disponer con mayor f3cilidad de los recursos
libremente flotentes ¥ promover nuevos criterios simbolicos de

legitimacidn basados en el progreso social v 1a modernidad.

Eisenstadt resume en tres puntos la contribucidn de la burocracia
al desarrallo politico! 1) en muchos paises subdesarrollados 1a
burosracia connstituye una organizacidn ejecutiva muy eficiente, ademas
de ser propiamente la rama administrativa, en tanto gque en otros mas es
el dnico organismo, ademas de ejecutive, capdz de formular objetivos
claros en lo polftico v lo administrativo; 2) la importancia politica

de la burocracia aumenta cuando el gobierno la emplea como medio de

{19) Ibid, p.153
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extender su cantral sobre la poblacidn, pues mediante ella las lideres
nacichales pueden tr%sladar decijsjones v accicones a la sociedad, » con
frecuencia tamhien sus intereses, aunque hay ocasiones en gue el
funciconario es conzciente de su situacién privilegiada y se orienta
hacia si mismo usurpando posiciones pol{ticas relevantes; 3) el
personal pdblica, cuando su accidn tiene un caracter positivo, es un
medio adecuado para que el sistema palftico incremente la tendencia
hacia e} desarrollo v la ampliacion de la socializacidn politica. En
este ser idp, la burocracia sobrepone las relaciones institucionales
por encimg de las grupales, propizs de las sociedades tradicionales,

1200

Sin embargo, la burocracia puede ser fa2ctor de cambio, pero no
necesariamente de modernizacidn. Cuando se aorienta a3 su
autoengrandecimiento, socaba los cimientoz de un sistema politico
fuerte v centralizado, desarrollando una tendencia latente de
purocratizacidn por medic de la extencion de cu ecfera de poder e
influencia, mas alla de la que se ha definido como su objeto legitimo,
Entonces, el funcionario piblico no contribuve a la modernizacion
porgque su egoista actitud atenta contra la organizacidn misma de la
sociedad como nacidn v se opone al cambio cuando peligran sus
privilegios e intereses. El saldo es un sistema politico debilitado
cuya organizacién puede decaer completamente por el efecto de

(20} Ibid, p.17
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conmociones internas, Actuando de esta manera, la burocracia no solo
fomenta el estancamiento social, sinc tambien la regrecidn de la
sociedad hacia formas spciales precedentes, sean arcaicas, tribales o

tradicionales.

Las tendenciac administrativas hacia la burocratizacidn o la
desburncratizacidn, igual gue la tendencia z Ia autopomia v separacidn,
va fuernn estudiadas antericormente, Perc no esta demas qQue apuntemos
sus relacidnes con el desarrollo polftico, Cuando 1a burocracia
posibilita la formacidn de condiciones favarables al desarrollo
pol{tico, puede en gran medida compartir 21 liderazgo de la
modernizacion social con el gobierna, por lo gue la organizacidh que
tiene la administracidn pdblica juega un papel decisivo. Hoy dfa las
administracidnes pdblicas de los pafses subdesarrollados estan
organizadas bajo el modelo burocratico weberiano, cuyps caracteres son
log giguientes! neutralijdad burncrética, digciplina rigurosa y apego
irrestricto a los cometidos del cargo. Joseph Lapalombara ha advertido
que este modele =e presenta r{gido e indtil, para las realidades
histdricas de los paises subdesarrnllados, gue requieren dinamismo,

audacia acordes a loe procesocs de medernizacidn., (21)

Los gobiernos, como institucidnes que encabezan la vida politieca,

estan compremetidos principalmente en les procesos de desarrolloe
(21) Lapalombara, *Burocracia y desarrollp politico®, sp.cit, p.21,
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politico, por lo que toca a la administracidn pdblica movilizar v
operar }0% recurcos materiales que ce destinaran a este proposito. Sin
embargo, en muchos pafses emergentes, sobre todo de Asia v Africa, los
vestigios coloniales vy lJlas estructuras pre—-coloniales se alzan como
formidables obstaculos a la modernizacidn, haciendose mas dramatica la
incompatibilidad de la organizacidn de la administracidn piblica rigida
ante estos obstécu]cs, toda vez que -como lo comenta Lapalombara- el
modelo weberianc no se aplicd ni en los pafses industriales, como los

Estadns Unidos. El modelo buroeratico weber iano puede ser prescindible,

perc no la burocracia.

Una vez alcanzada la independencia, viene una etdpa de
desorganizacidn de la vida social, ecandmica v politica de estos
pajses. Por consiguiente, la administracidn pdblica funge como un
poderoso instrumento de estabilidad, al tiempo gue las metas econdmicas
formuladas por los gobernantes reclaman la adhesidn de la burocracia.
Por consiguiente, hay un incremento del personal pGblico ¥ la
ampliacidn del radio de accidn de la administracidén puiblica en la vida
nacional. El papel de la administracidn plblica en la modernizacion
puede determinar en mayor 9rado la tendencia a un desarrocllo polftico
deformado, por précti:as autocriticas. La planeacidn de metas
econdmicas requiere del incremento de recursos financieros y materiales
en lps sectores productivos, asi como la centralizacicn de la toma de

decisidnes v el crecimiento incezante de_la organizacidn de la
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administracion piblica, cuya manifestacidn mas clara es la constitucion

de empresas prcducti&as vy tinancieras de propiedad pdblica.

Si a estas reflexiones agregamos otras, como la tendencia del
l1iderazgo a perpetuarze en el peoder e incrementarlo en su beneficio,
podemns determinar el aumento consecuente del poder politico gue se
delega en la burocracia y su pesible conversion en grupo con interecses
propios. Se contempla as{ a 1a burocracia como un sdlido organismo con
metas preopias v la capacidad de presionar exitosamente al gobierno, v
por consiguiente los gobernantes deben ser capdces de manejar
instrumentoz de control! de la burocracia. Los lideres politicos deben
conseguir que la administracidn pdblica se cifa al control del flujo de
demandas sociales, sobre todo cuando el sicstema politico carezca de
partidos pol{ticos o movimientos de opinién que puedan agregar
intereces opuestos a ja politica ﬁﬁblica. En este sentido, la
administracidn pdblica de los paises subdesarrollados debe realizar las
siguientesz funcicnes: limitar la produccidn de exigencias, controlar
l1as demandas originadas en el contexto del sistema politico y absorber
una cantidad razonable de exigentias peor medio de las organizaciones

ton que cuenta o crear otras con identico propdsito,

Con e} desempeffic de e=tas funciones, la burocracia puede fungir
como promotora del desarrolle poli{tico. La experiencia en los paises
subdesarrollados muestra gue, cuando ocurre esto, el poder ejecutivo ha

tendido a preponderar sobre los poderes legislativo y el judicial, as{
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como sobre los partidos politicos de oposicién, generandpse tendencias
autocréticas. Esta tendencia no es corpérea, tiene divisiones internas,
principalmente entre los l(deres politicos vy la burocracia, tal como lo
hemos explicado. Solo debemos agregar gue, segﬁn Eizenstadt, esta
Dposicién incide sobre el desarrollo politico de dos maneras: a) cuando
entre el gobierno y la burocracia se plantean relaciones de posicidn,
se entorpece el funcionamientn de los servicios plblicos vy la
definicicn de reglas peliticas ajenaz al influjo de los antadonismos
polf{ticos; b} cuando la debilidad de las reglas polfticas lesiona las
bases de la legitimacicn legal-racienal y obstruye el reconicimiento de
los procedimientos parlamentarios, se entorpece cualguier iniciativa

para desarrollar una opinidn pﬁblica activa, (22)

A consecuencia de 1o anteriorn €l desarrolio polftico es inhibido,
porque se fomenta el desenvolvimiento de ciertas instituciones
polfticas a costa de otras, Pero tambien veda al desarrollo econdmice
porque la burocracia tiende a ampliar su fmbite de influencia hacia los
campns de la produccidn, demerita la importancia de las actividades
meramente econdmicas e impide el desarrollo autdnomo de los grupos que
se ocupan en ellas, La burocracia puede reclamar un poder casi absoluto
sobre las actividades ecendmicas, as{ como up prestigio mavor que los

que l13as realizan, explica Eisenstadt.

{22) Eisenstadt, op.cit.. _
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Paralelamente, ! gobhierno puede intentar limitar ) desarrollo
autohomo de les claeés medias ¥ de log obreros, ligandolos a sus
actividades politicas, v dar preferencia a aquellas profesiones
culturales gque generan nueves simbolos de legitimidad, en perjuicio de
aquellas profesiones tecnicas que tienden a fomentar la autaonomia de
quienes las ejercen. Tanto los gobernantes como la burocracia desean
someter bajo su control a la mavoria de los acontecimientos sociales,
especialemente les relativos al nivel de vida y las ocupaciones nuevas,
asi como la movilidad entre ellas, Con estas medidas intentan contener
e] desarrollo autdnomo de centros potenciales de pader y controlar su
posible crecimiento. Segun Eisenstadt, esto produce un circulo vicioso
parque incrementa el ndmero de postulantes al servicio piblico,
habiendo pocos puestos, haciendo insequra la situacidn de la

burocracia,

Lag tendenciss autocratices del los gobernentes de los paises
subdesarralladog, fomenta las expectativas de ingreso a la
administracicon plblica sin disponerce de la capacidad organizativa de
absorcidn v a la vez inhibe las inicistivas para el establecimiento
autdhomo de centros de produccion v fuentec de trabajn, 2lentandose la
desocupa:ién ¥ por tanteo las esperanzas de encontrar enmpleo en las
dependencias administrativas del gobierno. Asi, la obstruccion del
desarrollo en otros renglones de la sociedad limita el desarrollo de la
administracicn piblica, porque no hay suficiente personal calificado y

hay un excedente de aspirantes no preparados para ocupar sus puestosj
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v, debido al elevado rosto del contral v la coercidn, se estrecha el
presupuesto para sueldos de la administracidén civil v con ello se nutre
el terreno fertil para la corrupcidn v la ineficiencia en la

administracidn pliblica.

En suma! opera un proceso per el cual triunfe en algunos acspectos

1

w

burotratizacién, entorpeciendo el desarrollo de otras ssferas de la
sociedad. Pero, en contraste, suprime las tendencias expropistorias de
las burguesias nativas v las fuerzas tradicionales, El desarrallon
pelftico en les pafses subdesarrclladeos ha sido desequilibrado, pero
suficientemente eficdz para favorecer la consolidacion de l1os nuevos
estados comoe scciedades nacionales, lo cual ha sido una meta
suficientemente exitosa porgue la sobrevivencia de estos pafses ha sido

1a tarea mas importante de gus dirigentes.
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El caso de América Latina debe =er tratado aparte, pues la
condicidn de subdesarrollo de sus paises, siendo comin con los paises
de Asia y Africa, no es suficiente para ubicarles dentro de la misnma
categnr{a. Uno de los factores de esta separacitn es 1a larga tradicidn
independiente de los paises latincamericanos y su ingreso mas temprano
en el procesn de modernizacion, principalmente par el influjn de la
reform2 borbdnica del siglo YWITT, Come paicec independientes se
emanciparan mas tempranamente del calonialisme, pern caveron mas
rapidamente baje el dominic del imperialisme. Su situacicdn de
dependencia préxima con relacidn al imperialismo norteamericano, ante
la variedad de dependenciasz eurcpeas -3y nerteanericana- de paises de
otras continentes, contrasta la forma en gque se ha producido el
cubdesarrollo en Am€rica Latina. Por consiguiente, esta situacidn marca
diferencias sustanciales en 13 organizacion de la administracidn

piblica de los pafses de nuestro continente.

13. Lau Sociedeades Latinocamericanan

Tampoce =se pueden pasar per alie diferencias importantes entre los
palses latinaamericanns, zomo se pmdré advertir a2 1o largo de este
capitule, principalmente entre Méxice y el resto de América Latina,
sobre todo par los procesos de secularizacidn, madernizacidn v

revolucidn que han ocurride en nuestro pafs, antes que en otros paises

o gue simplemente no han ocurrido en estos dltimos.
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La categoria America es antigua, no asi Amgrica Latina, que hasta
hace poco se difundio su uso. Fué = partir de la Segqunda Guerra Mundial
que en los Estades Unides, para diferenciar su espacic 9engré+ico ¥
cultural, comenzaron a utilizar el términn. Antes, los propios
latinoamericancs se referian a ella en forma muy vaga, para connotar su
unidad regional. A raiz de su independencia de Espara, los paises
latinoamer icanos comenzaron a comunicarse economicamente con Inglaterra
v culturalmente con Inglaterra, antes de comenzar a entrar en la orbita

de influencia de los Estado Unidos,

América Latina no integra un sistema comin econSmico ni politico,
es fundamentalmente una unidad de cultura con rasgos comunes de
constumbres, idioma vy mentalidades. E] término se aplica a Mdxico,
América Central y Sudamérica, perp excluye a una variedad de pegquefas vy
recientes repiblicas como las ex~Guayanas, Surinam y Belice. En un
futuro se planteara la ingarporacidn a la coloaboracidn de estos paises
en la orbita latinmamericana, Resta el Canada frances, sin identidad
latinoamericana, ¥ Puerto Rizo, cuya situacidn gque inspira diversas

interpretacicnes, En este trabajo =ocleo se incluyen paises propiamente

latinoamerizanos, excluvendose los dltimos agui mencionados.

{1) Helio Jaguaribe, Crimis y alternativae de America Latina: reforma o rovolucidn.

Buenos Aires, Edit.Paidos. 1972, Pp.l1-60, especialmente p.12.
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Para reforirnos a América Latina se dehen encontrar rasgos en
comun, particularmen;e v gubdegarrelle, Perc este, 2 =zu vez, tambien,
debe referirse » rasgos comunes de las paises latinoamericanos. En lo
particular destaca el caracter dual de la sociedad latinoamericana,
dualidad que se encuentra en cualquier snciedad, pero agqui exacerbada
por una extrordinari? concentracidn de la riqueza, la educacidn y el
poder. Esta situacidn se traduce en una profunda divisidn de clases. En
la actualidad, 1a clese privilegiads es heredera del antiguo patriciado
agrario de latifundistas e incluye 3 la burguesia comercial e
industrial, ¥ la clase media profesional. Esta situacidn se ha alzado
como un obstaculo formidable para la formacidn nacional, que en la
decada de los setenta se presentaba como uno de los grandes problemas
de Ameérica Latina, ademas del factor sxterno que Helio Jaguaribe

denomina "permisibilidad internaciconal®

En aguella decada, JTaguaribe explicaba gue la "wviabilidad
nacional® para log paises latinoamericanms tenia posibilidades
diferentes, Para la decada de los mchentz, la actusal, e] autar
proenosticaba l2 "no vizbilided nacional® propia ni el acceso autdnomo
por medio de lo gue llama *“wviabilidad colectiva®, Otros paises, en el
extremo cpuesto, si tenian este posibilidad individual y otros mas por
la via colectiva, por medio de la integracidn. Finalmente, unos mas
tenian una *viabilidad colectiva minima”. La no viabilidad nacional
refleja un caso de dependencia extrema, v en lo interno la escases de

recursoe, desintegrecidn social e insuficiencia tecnaldgica. Muchos
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; ‘ . .. SRR,
pafces pequedns del Caribe estan en esta situacidn. (2) La viabilidad
nacional independiente implica autonesmia pelitica consolidada o estar

por tenerse, como acurrio con Argentina, Brasil v México. (3)

(2} En otra de sus obras, Jaguaribe da una definicidn precisa de viabflidad nacional,
a la que alude comp un concepto esencialmente histdrico y relativo, y que *determina
fundamentalmente la relacidn existente entre los recursos humanos y naturales de que
dispone una nacion en un momento dado y el nivel de la tecnologia existente en ese
momento®. Ver su libro, Desarrollo econdmico y pol{tico. México, Fondo de Cultura

Econdmica, 1973, P.113,

(3) En 1a época en que escribe -1972-, Jaguaribe considera que Meéxico vy Argentina no
1lenaban aun los requigitos de la viabilidad nacional individual, pero si el Brasil,
su pa{s natal. Hoy dia la realidad es otra: Brasil es el mds grande deudor del mundo
y no aleanzo la eolidez nacional esperada, en buena parte por Jas bases tradicipnales
de su organizacion politica, fundada en estamentos tales como los terratenientes y
los militares, Argentina tiene mucho menos integracidn nacional, ocurrio en ella upa
gran migracidn de extranjeros, pero tambien muchos nacionales salen de su pafs.
Brasil y Argentina sufren un poderoso fenomeno de desnacionalizacion,
desmodernizacidn ¥y subdesarrollo politico, inestabilidad y grandes problemas
econdmitos. México, segundo deudor del mundo, esta sufriendo un fuerte proceso de
revisidn de sus 1{neas de modernizacidn y el desarrollo politico, porgue su
estrategia posrevolucionaria se estanco, pero su unidad nacional y su estabilidad
polftica son mucho mas solidas que en aguellos paises. Jaguaribe no acerto mucho en

su vaticinio.
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Finalmente, la viabilidad nacional colectiva =zolo es alcanzable por
medio de 1a integra:ién, estando en una situacidn posible Chile, Peru y

Colombia., Esta opcidn, sin embargo, presenta grandes dificultades.

Otrao rasgn destacable es el cardcter estancado del subdesarrollo
latincamericano, hoy dia exacerbado por el problema de la deuda
externa. La Cmmisién Econdmica de las Maciones Unidas para América
Latina (CEPAL), hab{a manifestado gque e! estancamiento econdmico
nbedec;a a la insuficiencia interna para scunmujar capitales ¥y a la
inguticiencia externa del abastecimiento de capitales. Ademis de ambos
problemas, debemos sumar ahora el tercer factor mencionado: el enorme
monto de la deuda externa, que hace mas dramdticos los otros dos. A
esto debempos afadir el factor de desnacionalizaciBn creciente, gue se
debe al influjo de la inversidn externa y la transterencia de capitales
a los bancos internacionales acredores. Finalmente, debemos considerar
el problema de la marginalidad por la estrechéz del mercado en los
pafses latinoamericanos a una peguela parte de su poblacidn,

marginalidad que se extiende a la politica y la cultura.

Mative poderoso del estancamiento del subdesarrcllo
latincamericano, ec su orfgen en la extrema diferencia entre la clase
privilegiada y las clases marginadas, que suman la mayor parte de la
poblacidn, 1o cual impidio una integracidn social necesaria para
estimular la modernizacidn. Un sistema social con hondas diferencias de

clase, como los de los paises latinoamericanos, imposibilita su
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desarrollo nacional. Este consiste en el desenvolvimiento de los
dietintos aspectos del pafe, su politica, cultura, econdmia sociedad,
v requiere una toncepcidn global de la sociedad, como lo ha explicade

Eisenstadt.

Uno de los grandes obstaculos al desarrollo de un cohcepto de
sociedad global, ¥ por tanto de la vibilidad nacionalidad, ha sido la
persistencia ancestral de los particularismos., Destaca la prppiedad de
la tierra en gran escala v la formacidn de 1a clase de los
terratenientes, tradicionalmente opuestos a la modernizacidn de los
pafses latiniamericanos., Las disposicicones de la Coroha espafpola v
portuguesa no lograrcon completamente que la tierra se acumulara, pero
con la emancipacidn las apropiacidnes en gran escala se generalizaron
por todes leos pafees, Con el tiempo este impidié una pelitica sana de
poblamiento v colonizacidn, tambien obstaculizada por la iglesia
catdlica para obstruir la libertad de cultos para colonos extranjeros,
v una adecuada proporcidn entre las personas v la geografia. En
contraste, en los Estados Unidos el desarrollo demografico y la

colonizacifn fue estimulado porque el 70% de la tierra era pOblica.

Hay otros factores que inciden en el subdecarrollo
latinoamericano, pero los tratados son de los mds poderosos como fuente
de los problemas sociales de sus paises, Estecs factores del
subdesarrollo latinoamericano han pesado fuertemente como gbstéculcs de

1a modernizacifn v el degarrclleo pelitice, vy nbviamente en la
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administracidn piblica. En buena medida esto tiene su origen en, que en
América Latina, la emancipacidn politica consistio en el remplazo de la
élite espafola por la élite criolla, “sin una transformacidn de la
estructura socio-econdmica tradicional®, cuyos rasgos pasaron a los

paises independientes, (4

Loe rasgne de la csociedad latinoamericana, como sociedad que ha
conservado bases tradicionales, son los siguientes: :Dncentr;cién de la
rigqueza, la propiedad v el poderj marginacidn de las masas campesinas
de las benpeficieos ecopomicos, politicos v socialesi dispersidn
demogrdfica, deficiencias de caminos y transportacidn; sociedad
cerradaj ausencia de ciudades pequefas como eslabdn entre 1a sociedad
rural y la urbanaj estrechéz del mercado interno; subdesarrollo como
obstéculo mavor a la democracia v la modernizacidn., Las sociedades
latinoamericanas son dependientes, estructuralmente duales ~-camo lo
hemgs observado~ y urbanamente desequilibradas., Funcionan como
productoras de materias primas (principalmente agropecuarias Yy mineras)
v consumidoras de bienes de capital, ademas de ser industrialmente muy
atrasadas. En ellas se observa muy claramente el dualismo de un sector
arcdico, proveniente de la etapa colonial e identificable con el campo,
y otro urbane nacido de una moedernizacidén incompleta. El primero es

renuente el cambio, el segundo no, pero con posibilidades limitadas.

{4) Kaplan, Marcos. Problemas del desarrnllo y de la integracion de Amorica Latina,

Caracas, Monte Avila Editores., 1978, Pp.21-34,
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L3

En el ambite culturz2l el =ecteor arcaice manifiesta una idelatria
por 12 tierra v un menosprecio por la industria y el comercin, en tanto
que el =zector medernizede tiene descenfinza por un Estado fuerte

n i . . : ! . .
active, con suficiente centralizacion para realizar sus funciones, v
por tanto mencsprecia w subestime =1 papel de la administracidn
piblica. Marcos Kaplan asegura gue en el ambitno politico se adoptan loes
modelos occidentales, principalmente los nerteamericanes, gue se
refieren 3 un tipo de Estado liberal y formalmente democritico, pero
que ha chocado con la realidad latinoamericana donde prepondera el
!
latifundio v los poderss locales son todavia muy fuertes. Por tanta, 1a
'
identidad nacienal todavia es un provecte por alcanzarse plenamente,
. . Id

que convive con un poderosn legada colonial gue todavias se alza cono

7 N . - . .
chetaculn muy Arande par2 13 medernizarion latincamericana.

14, LLow Siutemss Polfticom Letincamericanoa

E] desarrnllo pniitico en los pafses latinoamericanns ha tenido su
expresidn original en la formacidén del Estado, contrastando con otros
paises -sobre todn los industriales- en los que este desarrollo se ha
expresadn al mismo tiempo en la socisdad givil. As{, en America Latina
las polfticas del Estado inclusive se han orientade a formar v
fartalecer a la sociedad cjvil, ¥y con frecuencia, en las paises gque
Jaguaribe definir{a como de viabilidad nacional individual, su éxitn se
ha basado en la suprecidn de la sociedad- tradicional., Tal es el caso de

México,

g
@
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Por consiguiente, &1 problema del Estado es fundamental para el
estudio de 1a modernizacidn en las paises latinoamericanos.
Recientemente sSe ha desarrollado la categori: estatidad o estatalidad,
para referirse a un conjunto de rasgos que refieren el grado de
desarraollo de un sistema de domiﬁacién bajo la forma de Estado. Los
rasgos bisices estan expresados en la capacidad de articulacidn social
v la reproduccidn de las relaciones sociales. J.P.Nettl sostiene que
los rasgos de estatalidad se representan también en las :apécidades
para manejar ¥y procesar recursos scciales, con respecte a la pnblacién
v el ;mbitc territorial, as{ como de recursos simbSlicos identidad vy la

lealtad nacionales. (5)

Por consiguiente, el grade de desarrolle de estas capacidades
determina el nivel de desenvolvimiento estatal, Estas capacidades,
propuestas por Schmitter ¥ otros autores, son las de externar su poder,
institucionalizar 1a autoridad, diferenciar el control e internalizar

1a identidad colectiva. (&) Explican que la primera capacidad consiste

(5) Las varjables estatales han tido estudiadas por J.P.Nettl, en un artfculo
publicado en 1968. Citado por Oscar Oszlak, *Formacion histirica del Estade en
América Latina: elementos tedrico-metoldgicos para su estudio®. En la Antologfa
compilada por B.Kliksberg, Le retorme de la adninistracicn publice en América Latina,

Madrid, Instituto Nacional de Administracidn Piblica. 1984, Pp.199-2435,

{6) Citado por Oszlak, obp.cit,, p.208.
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en e} reconocimiento de la condicidn =cherana del Estado dentro de un
ambite intereststal,’En lo externoj la segunda significa el ejercicio
de monopelic de la fuerza fisica en un territoric, internamente. La
tercera es la formacion de instituciones pdblicas diferenciadas de las
de la sociedad civil, gue habilitan a) Estado a obtener recursos
mediante funcionarios profesionales gue ejercen facultades
centralizadas, Finalmente, la emicidn de g{mbolos que induzcan vy
fortalezcan 1a solidaridad social, que faciliten la identidaﬁ nacional

: coe P
vy favorezcan la dominacion ideoldgica.

La representacidn individual de cada unpo de estos rasgos
representa las fases sucesivas de desarrollo del Estado. Los paises
desarrollados pudieron seguir la secuencia explicada, pero no
posiblemente los de América Latina, cuyo desarrollo estatal es
diferente, Por ejemplo, en México va exist{an las instituciones
publicas formadas durante la reforma borbdnica de la zegunda mitad del

sigle YUITI, antes que surgiera comn Estadn independiente.

Schmitter v sus colegas, con referencia a Latincamerica, fermulan
tres modelos de desarrnllo estatal: el "mercantilista®, heredado por
Espafa y Portugal, que consiste en la transmisidn de rasgos tales caomo
el personalismo, nepotismo, ritualismo, adscripcidn etnica v valores
anticapitalistas, todos ellos opuestos a la modernizacidn. Tambien se
legaron las tradiciones localistas v las instituciones tipicas de la

colonia, tales como las relativas a la influencia de la iglesia, los
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ayuntamientos, las corporaciones de artesanos vy comerciantes, asi como
los modos de administrar v la cultura educativa, Explican gue, en suma,
al legado cultural colonial se ligan 10s resabios de la maquinaria

administrativa.

Se refieren tambien 23} modele "liberal”, que entrafa el ingreso de
1a econonia latinoamericana en el engranaje del mercado capitalista
durante el =zigle XIX, De ecsta incorporacién nacio una nueva clase que
asumié un papel prepanderante v como consecuehcia del crecimiento
econdmico tomo consciencia de la oportunidad histdrica brindada por la
oportunidad de la incoparporaczidn al mercado mundial. Como resultado,
se genero un abanico de funciones del Estade latinoamericano en
consonancia a las caracteristicas de la expansidon de su actividad, Pero
este desarrollo se realizd en el marco de la dependencia que implicd la

incorporacion al capitalisme.

Finalmente se refieren al modelo de "interevencionismo", gue ge
refiere a un 3aparato institucional mss burocratizado, a una sociedad
mds compleja v a un Estado mucho mas activo y participante. Este nmodelo
surgin a finales del siglno XIX, El Estado intervencionista es mucho mds
autSnome frente a la sociedad civil, tiene una mavor capacidad
extractiva v una mayor presencia en aguella sociedad, Cada uno de estos
procesos muestra Ja asuncidn de las distintintas caracteristicas

referidad a 13 estatidad.
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De acuerdn cen ln anterier, ze puede resumir gque 2 partir de la
sustitucidn del centralizadn gobierna calanial, &l estuerzo de
construccion de la identidad nacional fue insuficiente para sentar las
bases de la integracidn social. Este prnpésito, a lp largo de la
historia de América Latina, ceria el mas importante. Hoy dia en los
estados latinoamericanos es observable el autpritarismo, la rigidéz
social, la desigualdad, la dependencia y la crisis scondmica. Sin
embargo, algunos pafses han dado muestra de la emergencia de sistemas
de dominacidn mas expansivos, comprensivos y burocratizados, como
distintos a los sistemas de dominacidn gue les precedieron. Estos
signos han sido considerades come rasgos de modernidad, sobre todo
porque en forma autoritaria mas elementos ¥ relaciones sociales han

quedade enmarcados en los ambitos de funcion del Estado, (7)

Por consiguiente, el incremento de funciones del Estado se
manifiesta en una mayor expansion de su espacio territorial a expensas
de los poderes locales tradicionales, ampliacién del control de

spectores sociales (manifestado principalmente en el corporativismo) y

{7) Oszlak, Oscar y Guillermo O'Donnell, 'El Estado y las politicas estatales: hacia
una estrategia de investigacién®. En la antologfa editada por B.Klikberg y Jose
Sulbrandt, Parm investigar en adminimtracidn piblice, Madrid, Instituto de

Administracidn Piblica., 1984, Pp,?1-96.
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crecimiento de los sectores tecnoburocraticos. Todo lo anterior ha sido
cons{derado también &Dmo ingredientes del desarrollo politico,
argumento que se ha reforzado por la supresidn de formas econdmicas
precapitalistas, la expansidn de las fuerzas productivas y la
modernizacifn economica de los grandes organjeme plblicos v privados.
Oszlak v 0’Donnell explican gue estas nociones son interesadas, porgue
estan préximas a las de los portaveces vy beneficiarios de las nuevas
tendencias, que principalmente se expresan en la alianza ent}e los
sectores tecneoburocratices, el capitd)l externo Y las capas mas
dinémicas de la burguesfa nacional. Pero, todavia y 3 pesar de nuevas
tendencias liberales, lo mas vigible en América Latina es que sus
estados siguen estando muy activos en su papel de favorecedores de la

acumulacidn vy reproduccidn del capital.

Hov dfa la intervencidn del Estado parece inevitable, a pesar de
las corrientes neoliberales que estan deminandn a loz ambientes
gubernamentales latinoamericanos, agobiados todos ellos por los
problemas de la deuda externa, v sebre tode, adn coentra los designios
del Fondo Monetario Internacional gue les ha impuesto la politica de

privatizacidn en los mas divereos renglones de la actividad econdmica.
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15. La Administracion Pablica en America Latina

Actualmente el estudio de la administracidn piblica en América
Latina ha tendido a centrarse en su relacidn con Jos problemas del
desarrpllo, por lo que en buena medida log trabajos sobre ella se han
centrado en sus problemas de modernizacidn., Antecs el tema dilecto era
1a reforma administrativa, dentro de 13 cual se destacaban los tdpicos
generales de la adminigtracidn pdblica. En lo general, el estudio de la
modernizacidn administrativa se ha centrado en los medios de relacionar
positivamente a las administracidn piblica v las demandas de la

socjedad., (8

Esto es comprensible por todos los problemas sociales y econdmicos
que antes hemos estudiado, de modo gue resulta normal que los estudios
de la administracidn piblica en América Latina hayan tendido a
enfocarse al diagnostico de sus deficiencias, el estudio de los medios

de superarlas v los modelos alternativos de organizacidn vy

{8) La administracidn Piblica en America Latina ha sido estudiada, desde varios
angulos, en las siguientes obras! Kliksberg, Bernardo y Pedro Jose Madrid {editores),
Aportes para una administracidn piblica iatinoamericana., Caracas, Universidad de
Venezuela, 1975. Vasconi, Tomas y otros, Estado, y tecnologf{a adninistrativa en
America Latina, Caracas, Monte Avila Editores. 1977, Salyano, Radl y otros, Estado,
administracidn publics y crfsis en Americe Latina. Caracas, Centro Latinoamericano de

Administracidn para el Desarrollo, 1986,
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funcicnamiento. E! tema central ha sido la incapacidad de la
administracidn pﬁbli;a para enfrentarcse con éxito a los grandes
problemas del desarroljo integral de las sociedades latinoamericanas.
Por consiguiente, tal como lo hemos observadoy uno de los problemas
fundamentales es el subdesarnollao de los pafses v el subdesarrollo de
sus administreciones gubern2mentales. Todavia este subdesarrello

adminietrativo es observable a traves de vario

n

sighos, como se expli:é
hace dos decadacs, cuando comenzaron los estudics modernos de la
administracidn pdblica en America Latina: deficiencias en la direccidn,
percsonal deecalificado, adminiztracidn financiera inzolvente, entre
otros no menos impertante. Las soluciones gque se proponian -siguen
teniendo vigencia- eran lee¢ de'incorporer a le planeacidn tomo una
pnlftica gubernamental, descentralizar competencias, capacitar a los
servidores plblicos y esteblecer el servicio civil, e implantar la

racionalizacidn de las finanzas piblicas, (%)

Muchae de ecta sugersnciaz fueron zplicadae en la mavor parte de
{os paises, primeramente por medio de medidas de reforma
administrativa, decpues a traves de la modernizacidn administrativa. En
la decada A2 los cincusnta proliferaron en los paises latinoamericanos
1ne grupos de asesores, que asumiercn una diversidad de nombres, y que

incluian 3 expertos naciopales vy extranjeros, Entre sus trabajos,

(7} Kaplan, op.cit.,, pp,35-643.
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destaca la asesorfa a los jetes del Ejecutivo, la reagrupacidn de
funciones de la administracidn piiblica (ministerios v organismnos
descentralizados), formacidn de unidades de planificacidn v
coordinacidn, creacidn de organismos para la implantacidn del servicio
civil (principalmente en Costa Rica, Uruguay, Brasil vy Colombial) ¥
establecimiento de unidades de racionalizacion administrativa

-conocidas come Unidades de Qrganizacidn vy Metodos-. (10)

E1 resultado, 3l menns parcialmente, es gue algunos paises
lograren ectructurar urna administracidn pdblica donde =g cumenzé‘a
implantar las modernas t;:ni:as de gestidn gubernamental,
principalmente las de planificacidn y racionalizacidn administrativa,
que beneficid directamente a sus sistemas de personal, finanzas vy
métodos de control, tanto en los ministerios como en los organismos
descentralizados. Se formo as{ lo que Hernan Pefaloza Castro denomina
los *sistemas nacionales”", gue comenzaron a funcionar con coherencia vy
armmn{é. Estos sistemas comprendieron a la administracidn de personal vy
para la cual se farmaron escuelas dentro de las universidades

latinoamericanas, como en México, Colombia, Venezuela, Brasil vy Perd,

aei rome la Fecuela Centroamericana de Adminicstracion Pdblica. El

(10) Pefaloza Castro, Hernan. "Evelucidn de la administracion pdblica en América
Latina en los dltimos 20 afos®, Né}icu, Instituto Nacional de Administracidn Piblica.

XVl Congreso Internacional de Ciencias Administrativas. 1974, Pp.45-75,
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. e . . . g
csictems comprendia tambiéen a las unidades de racionalizacion, de cuyos
! n e e . ./ w2 :
diagneoeticos administrativoe nacic la retorma de las administraciones
piblicas latinnamericanas. Se wejoro la administracidn financiera, se
introdujo la planeacidn como mecanismo de gobierno y ze sentaron bases
para 13 creacidn de una atmasfera favorable 2 la administracidn pars el

deaarrollo.

Dentro de esta perspectiva ce desenvolvié la modernizacidn
administrativa, en sustitucidn de 1a "retorma administrativa®,
principalmente como cosecuencia del fracazo del enfasis dado al
crecimientn econdmico sin conciderarse factores sociales v polfticos,
por ne tenerse una vieidn integral del desarrollo. Macio as{ la
administracidn para el desarralla, cuva caracteristica era la
promecidn, direccich v crordinacidn de las actividades del Estado v la
sociedad., En este esfuerzo fa3ltaron tareas por realizarse ¥ objetivos
por alcanzar, entre leose gque destacan el no haberse logrado salvar la
brecha entre formulacidn de los planes v su efectiva ejecucidn;
acelerar y consolidar la implantacidn del =ervicio civilj sostener el
impulso de la modernizacidn administrativa; fortalecer los sistemas de
comunicacidn; actualizar los sistemas de controlj motivar v wmoraljzar
mas al servidor pdblico; sacar de su ancestral atraso a las

administraciones regional y local,

PeRaloza Castro cree gue en América Latina los modernizadores

siguen muy apegados a las teorias vy experiencias administrativas de los
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pafses desarrollados, lo gue ha provacado el fracaso de la aplicacidn
de los cambionz en 1a.admini5tracién piblica. Es urgente que se forme
una prictica y una teor{a propiamente latinoamericana parsa fortalecer a
1a modernizacidn administrativa, pero en susz paises no existen
suficientes expertos adn para diseRfar v aplicar nuevas teorias v
tecnolegias al respecto. As{'pues, une de loe signoe del subdesarrollo
adnministrativo consiste en la insuficiencia de modernizadores
administrativos, a pesar del papel de las instituciones de ebseﬁanza
superior para formarlos. Sin embargo, los que existen han hecho un
papel mds que decoroso, si pensames la carepncia de recursos que &

destinan a este propdsito.

A mediados de la década de los setenta ze regitro una vigorosa
tendencia hacia la expansidn de la actividad de 1os estados
latinoamericanos, pero no era una tendencia lineal, sino contradictoria
v con $lujos v reflujos de la gue se produjo una intervencidn directa
de loz gebiernos en 108 procesos sociales pdsicos. for consiguiente,
dentro de este proceso se desarrollo un gran crecimiento de la
adminjetracidn piblica, perec en forma generalizada su estructura mostro
un siann de debilidad en terminos de "capacidad administrativa para el
desarrolle®. Esta incapacidad de conducir exitocsamnente el desarrolio
nacional, aunque meta fundamental de los pafses latinomericanos, estuvo
determinada por diversos factores! crecimiento demogrdfico, deformacidn
estructural de la fuerza de trabajo, crecimientos de los niveles de

desocupacidn, desigualdad en la distribucidn del ingreso,
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estrangulamiento externc, avance de las empresas transnacionales,
estancamiento cientifico v tecnoldgico v hetrogeneidad economica

egtructural, (11}

Comoe ce advierte, ! papel del Estade era muy significativo, a
pesar de 1a evidente incapacidad de su administracidn para coanducir los
procesne del desarrclle, Por consiguiente, su reforma primere, » luego
su moadernizacidn, se convirtia en un tema fundamental dentro del marco
general de los preblemas del subdecsarrnllo latinocamericano, pa#a
efectivamente convertirla en una palanca del desarrollo. Por lo tanto,
se trata de preducir cormcimientos practicos, tecnologia, procesos vy
sistemas, v wontar con el personal administrativo adecuado para asumir
evitosamente el desafio del desarroclle nacicnal. Dentro de esta
perspectiva, destaca la necesidad de formar funcionarios plblicos
capacitados para legrar innovaciones sustanciales en 13 administracidn
piblica, perno ciertamente 1os paises latinoamericanos no han tenido una
tradicidn en este sentido. Selo lns pafses anglofonns del Caribe la

. N . . ¢ .
adoptaron por iniciativa britanica,

t11) Jacome, José Maria. Aspectos de la evolucidn de la administracidn piblica en los
pafses on vine de demarrollo durante los Gltimon veinte akop! experiencias y
lecciones, Instituto Internacional de Ciencias Administrativas., México, XVI Congreso

Internacional de Ciencias Administrativas, Pp.41-124,
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La modernizacidn de 1s administracidn de personal en América
’ .

Latina din comienze en los afes cincuenta, ceon base fundamentalmente en
1a cooperacidn técnica internacional v bilateral comn medio de
transferenria de tecnmlogia con inEpiracién eurcpea Y norteamericana.
En algunos la modernizacidn dio pid al servicio civil de carrera, como
en Brasil, Colombia, Ecuador, Costa Rica, Fanhama ¥ Venezuela, Aunque no
contaban con servicio civil propiamente hablando, 3 mediados de la
decada de los setenta Argentina, Uruguay y Perd habian prngrésado &n
administracidn de personal, £n Bras{l fue instituido el Departamente
Admninistrativo del Servicio Piblico en 1938, en tanto que en Costa
Rica funcionaba la Direccidn v Tribunal de Servicio Ciwvil., En Ecuador
seta activa la Direccidn Macioral de Personal v en Panamd se instalo el
Departamentn de Administracidn de Personal, ¥ en Venezuela la Oficina
Central de Personal v el Tribunal de Carrera Administrativa. Uruguay
zreo su Oficina MNacional de Servicio Civil en 1947, En Repliblica
Dominicana existe la Oficina Macional de Administracidn v Pereonal

desde 1945,

16. Desarrollo Polftico y Modernizacidn administrativa

en América Latina

Tal como se ha podido observar, en los paises latinoamericanos la
modernizacidn administrativa esta intimamente ligada al desarrollo
polftico, a pesar que los gobernantes han impulsado preferente a la

primera ¥y, como vimos, circuscrito el desarrollo politico a la esfera
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del Estado. En este sentido, la tradicidn centralista y estatista
iberpamericana ha pesado decisivamente sobre esta preferencia, MNo

/
obstante, ninguna formula de modernizacion administrativa es posible

sin el desarrollo polftico,

En el mundo occidental, en la transicidn de la politica
tradicional 2 la politica maderns; uno de los papeles fundamentales fue
desempefado por los politicos profeciconales, que formarcn parte de ias
€lites polfticas que arcelerarnn el pracesa de integracidn nacional
dentro de locs marcos de loe criterios universales y raciconalistas.
Tambien contribuveron a la formacion de las instituciones en las cuales
se gstimuld a la cooperacidn politica ¥ a aliviar las tensicnes
surgidas por las contiendas polfticas, (12} Tambien han servido para
crear conEenso en cuanto a valores fundamentales ¥ fundar expectativas

/
politicas., Todas estas caracteristicas, son propias de 1a "modernidad

polftica* seglin Robert Scott. (13)

{12) El papel relevante del polfticn profesional en la construccion del Estado
noderno, v 1 proceso histdrico de su formacidn, ha sido narrado vividamente por Max
Weber en su celebre conferencial *La pol{tica como vocacidn®, Ver, Et politico y el

cientitico, Madrid, Alianza Editorial. 194%. Pp.93-117,

(13) Scott, Robert, *Las élites polfticas y la modernizacidh polftica en América
Latina', En 1a antologia preparada por S.M.Lipset y A, Solari, Eliten y desarrocllo en

pmérica Latina, Buenos Aires, Edit.Paidos. 1971, Pp.125-49,
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Fstas caracteristicas aparscen conforme 1as &lites 1as incluven
cemn parte del sisteha pelitice » su agregacian manifiesta el grado de
desarrollo paliticon, En accidente 13 politica se fue convirtiendo en
ocupacidn de tiempo completo para gquienes la ejercfgn v los politicos
profesionales usaban a los partidos politicos cowmo organizaciones
colectivas para solucionar las contiendas politicas, comportandose en
este papel con cierta neutralidad. En Europa la formacion de politicos
profesionales fue un proceso que consumio mucho tiempo, en téntc gue en
Ios pafses subdesarrollados ha ocurride en plazo muy breve. En América
lLatina han comenzado a preliferar expertos en varios ramos de la
actividad humana, pero no todavia en politica en el sentido de
ncupacidn de tiempe cemplete v dentre de losg procesos centrales de la
toma de decisinnes. La influencia de a "quienes puede llamarse

polfticos*, dice Scott, es menos fuerte de lo que se piensa.

La insuficiencia en el papel agregador de los paliticas
latincamericanes, obedece a las reglas que rigen la politica en sus
pafses, pues en ellps nn hay consenso sobre asuntas fundamentales ¥ no
pueden lograrse acuerdos bdsicos. Su labor no tiene sentido, porque no
se hecesita su papel de intermediarios. Tampoco su presencia en los
partidos es indispenszables, porgue estas generalmente representan
intereses tradicionales o intereses modernos, pero sun muy
fragmentados., En América Latina, a excepcidn de pocos pafses como
Méxito, las relaciones politicas estan dominadas todsvia por fuerzas

PN ¢
tradicionales basadas en el trio conservador gue ferman los
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terratenientes, el ejér:itm v ol clern, No debemos olvidar que, cono se
asente, solo Méxice es la excepcion por sfecto de la Reforma de L1637 vy
la Revolucidn de 1910, fgue suprimieron recspectivamente el pader

=lerical, v el de loc terratenientes ¥ la milicia,

Otro $actor de 3straso politico es la honda division entre la
opulencia de las clases pnderosas y la pebreza de las masas. Tampoco
los sectores medios, principalmente los intelectuales, juegan un papel
pulftico decisivo porgue frecuentemente =zon cooptadog por el gobierno.
Los partidos ¥ las legislaturas no juegan tgdau(a un papel relevante,
ni ejercen una funcidn neutral que facilite el desarrollo de criterios
polfticos racionales v universales. La labor de unificacidn sigue
siendo un monopolio del jefe del Ejecutivo. NMi los partidos ni sus
dirigentes tienen una ideologia, por 1o gue sus declaraciones a menudo
contrastan con sus accidnes, impidiendo el papel neutral y aglutinador
que debiera rendir un partida., Por tanto, el sistema de partidos no
funciona como uniticadeor eticdz para obligar al compromiso v la

conperacidn de grupos.

Esta ausencia de unidad se advierte en el Congreso, donde su papel
se dificulta enormemente porgue los legisladores asumen una funcidn
exclusivamente partidista, =in proyeccién nacional ni compromiso
colectivo, Sus decisiones son casuisticas v a corto plazo, razdn por la
cual e] Ejecutive asume la funcidn legislativa por la necesidad de

leves con caracter trascendente. En buena medida el subdesarrollo
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polftico tiene su rafz, come lo hemos advertido, en la ausencia de
modernizadores en la sociedad civil, porque el desarrollo politico se
ha circunscrito limitativamente al Estado. Con ello se retuerza el

conservadurismo, no el cambio.

Ei desarrollo politico, como lo observamos en capftulos
anteriores; no puede cedirse al Estado, Pero las tradiciones estatistas
ibéricas en America han propiciado un desarrolle politico mergmente
estatal, limitando las posibilidades de su extensidn en la sociedad., La
estrechez de la cultura politica en la scciedad regreca al Estado,
cuando repercute por medin de los servidores piblicos gue ingresan a la
administracicon pdblica, Comunmente estos funcionarios son
conservadores, por lo gue el trabajo administrativp esta determinado
por el formalismo y» la rigidez Jlegal. Con frecuencia los principios
administratives adoptados reflejan mecanicamente las concepciones
nccidentales, Sus autores, los modernizadores latinoamericanos,
prescriben snluciones acordes a los modelos burncr;ticos pcecidentales v
sus provectos se orientan preferentemente a la racionalizacidn de la

administracidn piblica., (1)
{14) Martinez Silva, Mario. *Teorias del desarrollo y teor{as de la administracicn

piblica en América Latina®. México, Revista de Poiftica y Adninistracidn num.S.

Mayo-agosto, 1974. Pp,38-51,
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La modernizacidn de la adminictracion p;blica en América Latina

esté dominada par laé concepciones del desarrallo como un proceso
/

integral, gue come le advertimeos en rcapitules anterioreg, e refiere 2
lps distintos aspectos de las sociedades subdesarrolladas, Estas
concepcidnes =on de dos tipes: una =e adhiere al esguema burocrdtico de
Weber, en tanto que 1a otra, que 1o critica, propone alternativa
organizacional. Pero ambas criciden en la necesidad que sea la
administracidn pdbliea 1a gue conduzca, promueva v controle él cambio

sacial, ¥ gue la burocracia sea una ecstructura bdsica de analisis,

Pero las teorias no son incuestionables v por lo tanto América
LLatina debe generar cus propias teorias, aplicables en lo sustancial a
sus condicianes particulares, Se concibe a3 la 1a medernizacion
administrativa en America Latina como la respuecta de =us pafces
subdesarrollados a sociedades sujetas 3 cambios constantes v
turbulenciag cuya aparicicdn ez ciempre peosible. Tal come leo cbservamos
en una seccidn preredente, 1os procesos de cambiso administrative en
América Latina dieran comienze por medic de la reforma administrativa.
Este enfoque fue sustituido por la modernizacidn administrativa, gue se
refiere a) cambio deceade en la administracidn pdblica, sobre todo por
medio del desarrollo planificado en 13 cual &1 gobierno tiene un papel
fundamental., Mo se debe olvidar a la burocracia, cuya actividad es
determinante para el progreso o el blogueo del desarrollo
administrativo. Tanto el enfogue que la cuestiona, comd el gue la

defiende, la consideran como parte fundamental en la definicidn de los
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problemas del desarrollo nacicnal. La modernizacian administrativa es
*'el proceso de :ambko a traves del cual los organismos piblicos
incorporan nuevas formas de organizacidn, tecnologias fisicas y
sociales, ¥ comportamientos que les permiten alcanzar nuevos objetivos

de una manera adecuada’”., (15)

La modernizacidn adninigtrativa ee un preceso muy distinto a la
reforma administrativa, menos innovadora v dirigida a la eficiencia del
logrno de fines fundamentalmente procecsalistas. En contraste, la
modernizacion administrativa es teleologista, se arienta a la
redefinicidn de fines, principalmente Jog de)l desarrollo. En la
modernizacidn administrativa la administracion piblica se reorganiza de
conformidad con estas metas ¥ sus instituciones son creadas o
transfornadas con base tambien en estas metas. Cuando la modernizacicdn
adminicstrativa =e institucionaliza por medic de un proceso de
aprendizaje social para el cambio, se convierte en desarrollo

administrativo

E)l desarrolle administrative tiene mas aptitud para transformar
los viejos esquemas en que descansa 13 administracidn pdblica

latincamericana, que 1a refcrma adminigtrativa, Esta fue abandonada

{18) Citado por Gildardo Campero y Ceci Loureiro, *Ensayp sobre la modernizacion de
la administracioh piblica® -la cita es de Smil Ochs y Laureiro Pinto-. Fuente antes

citada, pp.S52-68. -
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porque promov{a cambics formales v cuando mas conseguia la
reorganizacidn administrativa o el mejoramiento de los sistemas de
apoyo. Carlos Rodr{guez, un experto latinoamericano, afirma gque el
desarrollo administrative es un procese dinamico ligado a los objetivos

del dezarrolle nacional. Mo busca la adaptacidn de estructuras vy

procedimientos administrativos al cambio, sino gue "’'la administracidn
piblica promueva y rija el cambio’*., (1é&) Te trata de gque cea capdz de

movilizar un proceso dinamico de desarrollo, que integra recursos
P - :
maltiples, en tanto que la reforma administrativa solo buscaba la

ejecucidn concreta de la lev,

La mepdernizacidn administrativa ze basa en las 4unciones
sustantivas del gobiernny, mientrss que la reforma administrativa lo
hacia en las funciones adjetivas. Es un procese de creacidn vy
transfarmacidn institucional que habilita a la administracidn piblica
para mejorar su rendimiento y responder mejor a las necesidades de la

sociedad,

Hov d{a, cuando esta finalizando la década de los ochenta y faltan
10 afos para que se extinga en siglo XX, el papel de la administracidn

e s : :
piblica esta siendo ceriamente cuestionado, tanto en los paises

(16) Citado por Gildardo Campero, La retdrma administrativa en America Latina,

Méxiro, Instituto Macional de Administracidn Piblica. 1982, Pp.ii-22,
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desarrol lados como en los subdesarrocliados. En todas partes las
tendencias neoliberales ganan terreno y se otorga a la iniciativa
privada el papel protagdnico fundamental en la persecucidn
deldesarrclle, Mo es la primera vezr que la administracidn plblica -y el
Estado en general- pierde credibilidad} pero tampoco es 1la primera vez
que la administracion piblica podra descalificar a sus detractores, La
funcidn de gobierno es una facultad politica del Estado inalienable,
intrasferible e indelegable, muecho menos en los particulares que
persiguen su beneficio, no el de la colectividad, Por tanto, todas las
cuestiones pdblicas Eeguirén csiendo problemas de gobierno

fundamentales.

Una de ellas, hoy dfa de mdxima importancia, sigue siendo el
desarrnollo integral. Los paises subdesarrollados, entre ellos los de
América Latina, viven bajo e} imperative de volver a tener un
crecimiento econcdmico v el de ampliar el bienestar social. La deuda
externa, el medic de deminacidn econdmica y pol(tica de los pafses
desarrnlladns sobre los subdesarrnllados, es el nds grande Dbstéculo
para que estos pafses puedan velver a emprender el camine del progreso.
Ningun pafs subdesarrollado puede aspirar al desarrollo sin una
administracidn piblica adecuada, porgue para alcanzar esta meta la

administracidn piblica es imprescindible,

- s : Y ] : -
Los paises de Awerica Latina han tenido diversas experiencias de

reforma administrativa, Pero denominar *reforma’ al movimiento de
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modernizacidn de la administracidn pdblica, provoco su incomprensicdn
porgque el términc hace supoher un cambiop instanté%ec, 1a sustitucidn
inmediata de esto por aqguello. Asf, José Maria Jacome, coincidiendo con
otros modernizadores latinoamericanos, ha propuesto que en lugar de
reforma se trate de modernizacidn, "porgue &g un proceso de evalucidn
no de simple sustitucidn. £l desarrollo administrativo tiene las mismas
I -

caractericsticas que el desarrollo economico vy sacial, del cual forma
parte, porque la administracidn es una parte de la sociedad } de la
ectructura econdmica gue ce decea mejorar por medic de la planificacion

adminigstrativa®. (12

Los paices latinoamericanns han intentado encontrar soluciones

in

para los problemas de la administracion piblica, pero, como vimos en
loe casos de Asia ¥ Africa, estas experienciacs también se han mantenido
dentro de las fronteras de estos paises. Las experiencias de paises
similares, sobre todo cuando han sido exitosas, prDvocarfan progresos
en el pais receptor v un exito atn mavor al sortearse problemas
previsibles. Al miesmpo tiempo seria un medio ideal de transferencia de
tecnologfa adminitrativa entre pafses latinoamericanos, sin el riesgo
de la dependencia scondmica y politica que supone e! suministro por las
potencias de Europa ¥y los Estados Unidos. Un progreso significative en

este renglon fue el establecimiento del Centro latinoamericano de

t17) 1b4d, p.86. -
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Adminictracidn para el Decsarrelle (CLAD), con sede en VYenszuela, y que

es el equivalente de los organismos hermanas de Asia v Africa que

mencionamos en el capitulo anterior.

Aunque na hay todavia suficientes investigacicnes sobre la
situacidn de la adminicstracidn pdblica en Am€rica Latina, como lo
observamos va, son evidentes los avances gue ha tenido., Hace casi 50
akps no habia conciencia gel subdesarrollo administrativo v de la
necesidad de iniciar su superacidn, para favorecer el desarrcllo de las
naciones latinoamericanas. Pero hoy dia casi todos los paises tienen
universidades donde se forman administradores piblicos profesicnales,
centros de investigaciones en administracidn piblica, institutos de
capacitacidn v adiestramiento, ¥ otras instituciones nacionales que

fomentan estudics v acciones a faver del desarrollo administrativo,
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A lo largo de este trabajo hemos podido observar a 1a
administracidn pliblica en los paises subdesarrollados y constatar lag
diferencias gue les separan de la administracitn piblica de los paises
desarrollados. Una de las causas de estas diterencias consiste en el
largao per{odn de tiempo que se reguirio para la formacidn de la
administracidn piblica en les palses dezarrcllados, frente a la
estrechez de tiempo que reguirio este procesno en los paises
subdeczarrnlladeos, Esta ceondicidn histdrica determinante explica estas
diferencias, de las cuales se pueden inferir las siguientes

conclusiones!

I. La administracion publica en lns paises desarrullados es el
producto de largos afos de progreso histSrico. Su conformacidén fue un
proceso lento, consistente ¥ continuo, que produjo suficiente
estabilidad para organizar sus funciones vy preparar funcionarios
capacitados y con experiencia, Cuando ocurrio la descolonizacidn de
Asia v Africa en 123 década de los sesenta, los paises suropens ya eran
viejne come nacinnes independientes. Tenian mucho mas tradicidn

~politica que América Latina, con siglo y wmedio de vida independiente,
Por Jo tante, el preceso pausade v centinue de formacidn estatal vy
nacional, junto a la tradicidn de vida independiente en las pafses
europens, contraste fuertemente con la rapidéz, inecstabilidad e
incertidumbre de 1a edificacidn estatal v nacional en los pafses

subdesarrvllados.,
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11. Los paises europeos gque fueron potencias colonisles en el
siglo XIX supeditaroﬁ a paises de Asia, Africa v América, condicionanda
v determinando su organizacidn social, de la gue se genero su
subdecarrnllo estancado. £1 enorme desarrollo alcanzado por la
administracion metropolitana fue nutrido por las rigquezas que le
proveia su administracidn celonial, que dejo sumido en la pobreza y el
atrasp a los paises donde operaba, El desarrollo de la administracidn
piblica en los paifses avanzades v el subdesarrollo de la administracicdn
piblica de los paises atrazados, son caras de 1a misma moneda, Esta
dependencia fue perpetuada cuando loe pafees subdesarrollados aceptaron
la asiencia técnica de las ex metropdlis, que ingreso a ellos en forma

de tecneologia administrativa,

111. El subdesarrolle produjo resultados dramaticos en las nuevas
naciones de Asia v Africa, porgue en América Latina las tradiciones
administrativas ibericas facilitaron el surgimiento de los ge}menes de
la unidad nacional, que fue alcanzadsa, aunque penosamente, durante el
siglo XIX. En loz momentos de la emancipacidn politica, los pafses
latinoamericanos rontsban con una administracidn bien organizada vy
cuvas instituciones funcienaban en diversce campos, tales como la
economfa, 1a cultura, 12 educacidn; la salud v 1a asistencia pdblica,
Algunos pafzee de Aszia v Africa, de histdria antigua, tambien pudieron
asumir 13 vida independiente sin los grandes problemas gue ntros
afrentarcen., Pero 13 mayoria de lee pafses subdesarrollados habi%n

.
heredada apenas los elementos administrativos minimos ¥y tuvieron gue
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n

cresr su administracion pdblica muv cerca de cern, porgue esta
elementeos eran prepiﬁs de una colenia, ne de una nacién independiente.
Por 1o tanto, el desaf{o de construir una administracidn solvente se
convirtic en una de las metas principales de estos paises, antes de

enfrentarse 31 subdesarrolla de sus pueblos.

¥ perpetuacidn del subdesarrolle administrativo

;

IV, La dependencia
tuvo secuelas patéticas: luos funcionarios europeps nue permanecieron en
los pafsez de Asia v Africa reforzaron la dependencia, aliados con los
burocratas nativos que habian colaborado con ellos desde la etapa
colonial, Los nuevas servidores piblicos, preferentemente reclutados en
las filzs de 1os insurgentes, no estaban tecnicamente preparados para
decempesar las complejas tareas que reclamaban una adminictracidn
pdblica acrecentada por nuevas responsabilidades, Ademéé de la asuncidn
de Yac tareas bdcicacs de gobiernn, justicia, hacienda v defenca,
imper io=amente organizadas por loas nuevos estados, el radio de
operaridn de la administracidn pdblica se extendio a la educacidn,
salud v el bienestar, tareas omitidas casi totalmente por la

administracidn colonial,

Los contlictos entre las dpse burocracias mermo todavia mas el
precario rendimiento de sus administraciones. Los funcionarios de las
empresas plblicas recientemente constituidas tampoco tenf%n la
experiencia y los conocimientos indispensables para conducir los

complejos asuntos econdmicos donde intervenia el Estado. Esta situacion
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era particularmente delicada porque, en estos paises el
intervencionismo ecoﬁ5mico estatal era un imperativo para e] desarrollo
nacional. Todo esto, junto con los habitos conservadores ¥y formalistas
de la burocracia heredada por la coleonia, entorpecio los programas de
modernizacidn v particularmente 1a modernizacidn administrativa,

requicite de aquella,

En América lLatina no existic la pugna entre burocracias, porque el
cuerpo de funcionarios nunca se escindia en facciones rivales, pues los
nuevos funcicnarine se asimilaron a la antigua burocracia. En sus
pafses la burocracia era conservadora v estaba acostumbrada a laborar
bajo criterios formalistas., Esta tendencia se habja reforzado al
transcurrir et tiempo, por los hébitms ritualistas v burocraticos gua
dejo la administracidn iberica. Aunque la reforma borbdnica en los
pafses hispancamnericanos se hab{a emperado en transformar el
comportaniento ¥y la mentalijdad de los funcionarios virreinales, la
trancformacidn no se pudo consolidar. En el siglo presente, durante la
década de los cincuenta, se comenze a tomar conciencia colectiva de la
necesidad de modificar 3 la administracidn pdblica ¥ entonces dieron
comienzeo programags de reforma administrativa que dejaron huellas

positivas, perno camhios incompletos,

V., La epoca de transformaciches actuales de la administracidn
7
piblica en los tres continentes, fue contemporanea. En Asia y Africa

los cambios nacieron por el impulso de la descolonizacidn acelerada de
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finales de los afos cincuenta v se extsndio vigorosamente en I’ decada
siguiente., Este impuléo fue reforzado por la asistencia de las Naciones
Unidas, que tambien colaboro en los programas de reforma administrativa
latinoamericanos. Esta labor de la OMU comunicd a los paises
subdesarrollados y, aungque en peqguefa escala, se entablo una trasmision
de experiencias de unos a otros y se forjo la idea gue los cambios
debian ir mas alla de la reforma administrativa, cuya concepcidn fue
remplazada por la estrategis de la modernizacidn administrativa, No se
trato de un simple remplazo de denominacidn, sino una variacién
suetancial de loe proposites de la trancformecidn del papel de la
administracidn miblica ante =] desafio del desarrolln nacional. Uno de
lJoe aspectns descn)lantes fue la concientizacidn del subdesarrollo

agministrativo como linitante de un desarrollo integral.

La modernizacidn adminictrativa fue planteads como un programa de
accion inmediata, que 4id arigen a organismos inter-estatales de
desarrollp administrativo en los tres continentes bajo el auspicio de
1a ONU. Paralelamente surgieron institutos nacionales de administracidn
piblica que prolifereron durante la decade de los setenta y hoy dia
funcionan con plena vigor. Estos institutos, cuvas tareas inmediatas
fueron las de formar y adiestrar a los funcicnarios nativos, se
convirtieron recientememte en centroas investigacidn, desarrocllo vy
produccidn de techologies administrative pars pafses vecinos, En suma,

en la decada de los ochenta funcionan como factores no solo de
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modernizacidn administrativa, sino de modernizacion nacional v

formadores de modernizadores de los prevectes nacionales.

UI. Han pasado cuatro d;:adas de esfuerzo modernizador en los
pafses subdesarrrllades. En este lapse las ex-metrdpelis han ideado e
instrumentado nuevas formas de dominacian de sus ex-colonias, as{ como
de log demés pafees cuman le gque se llama "Tercer Mundo". El
imperialisma econdmico se ha acompadado =on su mas reciente novedad de
sujecidn: la deuda externa, irresponsablemente utilizada por acrednres
v deudores y que salo ha servido para perpetuar la dominacidn sobre los
pafees subdesarrollados. Paralelamente, ha reforzado la dependencia de
estos pafses poar medin de la transferencia de tecnologia, la
compraventa de bienes de capitdl por materias primas, la conversidn de
algunos pafses apendices de la maguila industrial v la redefinicidn de
la divigidn internaciconal del trabajo. Pero el medie mas formidable de
dominacidn es 13 deuda externa, que es impagable por la mavoria de los
pafees subdeszarrnlliadeoe. E) page de la deuda ha hecho de sstas naciones
transmisoras netas de capital, paradnjicamente, de paises pobres a
pajiges ricee. Alguncs de elles dedican mas del S50% del presupuesto
anual a cubrir dicha deuda, cuva transtferencia de recursos llena

principalmente intereses, no capital,

El saldo de las condicicnes histdricas en la déﬁada de los
ochenta, con tendencia previsibles para la siguiente y con ella el +in

del siglo, et la desnacionalizacidn economica, la desestabilizacidn

-
L]
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pnl{tica v 1a degradacidn de la gubernabilidad de estos paises. Las
consecuencias inmedi;tas ha sideo la aparicidn del dezcontento social
generalizado v protestas pdblicas callejeras, que han impugnado a los
bancos extranjeros, al Fondo Monetario Internacional v a log sunisos
gobiernas nacionales que se han dejado atropellar. En algunos ~como
Argentina, Peru  Venezuela- se han manifestade diversos grados de
descomposidn social v se ha puesto en riesgo la fragil democracia de
sus regimenes. En ectos ¥ en otros mas se evidencia la des-gobernacidn
de las sociedades, es decir, la incapacidad de los gobiernos para
administrar con beneficios minimos en favor de la poblacidn ¥ con
estabilidad polftica suficiente, La deuda externa, junto con otros
féctores gque refuerzan la dependencia, han fortalecido el
subdesarrolln, desestabflizado el orden plblico, sustraido logros del

bienestar social y acentuado la pobreze de estos pajses.

UII, Mo es dificil adivinar el signo del mundo subdesarrollado
contemperanen, caracterizado por una evidente des-madernizacidn,
Despues de varias decadas de esfuerzn, teson v trabajo, las naciones
subdesarrolladas han perdido los beneticios conseguidos tras penosas
jornadas nacionales. La erftica situacidn ha sidn imputada a la
administracidn pdblica, a sus empresas, a sus funcionarios, a sus
programas de trabajo. El fracaso de la modernizacidn se ha detenido y
en su lugar el subdesarrpllo se estanco. Los modernizadores de la
administracidn pdiblica, y la administracicn piblica como punta de lanza

de la mcdernizaciﬁn, estan siendo satanizados y en todos los pafses
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subdesarrnllados estan siendo clausurados los centros institucionales
que antafe proveyveron el desarrclle administrative alcanzado per estos

pafses,

La supresidn de las inetituciones de reforma y modernizacidn
administrativa, solo es parte de un replieqgue mucho mas grahde gque esta
afectando a la administracidn pdblica, de la gque =e desconffa como
lidereza del desarrsllo nacional, Los propios gobiernos se estan
achicando vy, como se dice, ectan "re-dimensionando” al Estado. Ahora se
habla del “tamaRo del Estado", de 1la "des—inccrpcracién" de entidades
paraestatales”, del "Ectado minimo". Se regresa al ideal del
liberalismo del siglo ¥I¥, en el cual el Estado vigilaba y superwvisaba,
pera ne actuaba., Se retorrna a un liberalismo que no existio en Europa vy
los Estado Unidos, ¥ muchea menos en los paises subdesarrnllados, pero
que &) Fondo Monetarie Internaciconal gquiere impenerles para perpetuar

su dependencia,

Algunos gobiernos hablan de "modernizacidn” cuando, por lo contrario,
estdn regateando a sus pueblos los beneficios gque la propia
modernizacidh habia entregado durante los afos trabajo gubernamental a
favor del desarrollo nacional. Ahora por "modernizacion” se entiende el
restar los frutos gue, antafo con el nombre de medernizacidn, algunos
gobiernos progresistas habfan dado a sus pueblas, Pero nho se trata de
un cambio de nombres, sino de situaciones que contrastan y gue se

guieren identificar con 13 misma palabra. Dentro de una atmosfera como
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esta, en la cual la modernizacidn partizipativa de la administracidn

piblica esta siendo csustituida por la des-modernizacitn abstencionista

del gobiernn, tales concepciones estan siendo reforzadas por los

modelos impuestos por las potencias mundiales,
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