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Introduccion

Si echamos una ojeada a cualquiera de los tex-
tos tipicos sobre politica comparada o sobre ad-
ministraciéon publica comparada nos encontrare-
mos con que normalmente los paises en vias de
desarrollo aparecen agrupados en un solo capi-
tulo, no llegando a ocupar en ninguno de los ca-
sos mas del 10% del libro. Habra capitulos dedi-
cados al sistema «francés», al sistema «inglés»,
etcétera. Resulta curioso averiguar por qué se
agrupan de ese modo tres cuartas partes de la po-
blacién mundial y alrededor del 80% de sus na-
ciones. (Qué tienen en comun Brasil y Tuvalu,
Lesoto y 1a India? La respuesta es su pasado colo-
nial, una dislocacion historica en la evolucion de
su aparato de estado y su conexion dependiente
con el resto del mundo. No obstante, entre estos
paises hay enormes diferencias que merecen un
tratamiento menos paternalista que el que reci-
bieron en el pasado. Este articulo bosqueja las
fuerzas que molaean el papel del Estado y la bu-
rocracia en ({pretéritas?) dependencias desde el
final de la Segunda Guerra Mundial.

II. La experiencia colonial

A) Primeras advertencias

Virtualmente, todos los paises menos desarro-
llados (PMD) compartieron una experiencia co-
lonial que les ha planteado un conjunto comin
de problemas con respecto a sus sistemas poli-
tico/administrativos. No obstante podriamos di-
vidir a los PMD en un grupo latinoamericano,
que obtuvo la independencia en, o alrededor de
1820, y un grupo africano/asidtico que en su ma-
yor parte consiguio la soberania tras la Segunda
Guerra Mundial. No obstante, no es tan acen-
tuada la diferencia en su evolucion subsiguiente.
De hecho apenas se tuvo en cuenta la experien-
cia latinoamericana por parte de los poderes co-
loniales para preparar sus territorios para la in-
dependencia. Ademds, los Estados recién inde-
pendizados habian prestado escasa atencion, si
exceptuamos la literatura de la Dependencia, a los
problemas asociados con la creacion de un desa-
rrollo participativo y estable en'las antiguas pose-
siones espaiiolas y portuguesas. Esta disfuncion
queda perfectamente ilustrada’en los dos Estados
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de Guyana y Belice cuyos casos se entienden mu-
cho mejor en el contexto del Africa moderna que
en el de sus vecinos americanos.

Lo que revelaba Latinoamérica era el total va-
cio politico dejado por Espafa y Portugal, vacio
que tenia que ser rellenado, por inercia, por los
valores y métodos del poder anterior. Las guerras
de liberacion no habian dado lugar a una teoria
del desarrollo que fuera mads alld del mandato
imperial. Un sistema altamente centralizado, no
participativo, basado en los despojos y en la fuer-
za en una sociedad tremendamente desigual,
establecié las normas que habrian de dictarse.
Con la destruccion de los ordenes sociales tradi-
cionales de los tiempos coloniales y el fracaso en
1a creacién en un lugar de algo aceptiado o donde
participase la mayor parte de la sociedad, el esce-
nario era propicio para la aparicion de un sis-
tema basado en la figura de un caudillo que
permitiria, dada la ausencia de cualquier otra
forma de legitimidad, gobernar por medio de un
sistema similar al colonial, incluyendo la fuerza
militar. La leccion de la inercia se ha estudiado y
contemplado durante un siglo y medio.

B} El sistema colonial

El sistema colonial, independientemente de
qué sistema colonial, tiene varias caracteristicas
distintivas que han impactado profundamente al
Estado post-colonial. La primera es la ausencia
de un visible protagonismo autéctono en la ela-
boracion de la politica:

Las secretarias de los departamentos v los servicios.
asi como los comisarios provinciales y de distrito..
eran c¢legidos... para desempenar funciones semipo-

liticas en un Estado por lo demds administrativo
{Rweyemanu, 1986:38).

La politica y la administracién se confundian
de muchas maneras y en alguna medida éste pa-
recia ser el sistema «profesional» ideal, el cual
otorgaba a la burocracia amplios y excepcionales
poderes. Ademds, las decisiones de la adminis-
tracion —decisiones que no se explicaban a la
poblaciéon local— se sustentaban en la amenaza
de la fuerza. En segundo lugar, los confines terri-
toriales dentro de los cuales operaron los poderes
coloniales rara vez gozaban de una autenticidad
historica, de modo que sus habitantes no se iden-
tificaban con el drea de Estados dentro de los
cuales estaban incluidos. Los sistemas de autori-
dad legitimos, o al menos indigenas, fueron des-
trozados y el gobierno indirecto frecuentemente
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situaba «jefesn cooptados en su lugar. De este
modo la discontinuidad histdrica de la legitimi-
dad adminisirativa era casi completa, y esta dis-
continuidad es otro area fundamental en donde
la experiencia de los PMD es diferente de la de
los paises de occidente. En tercer lugar, la buro-
cracia estaba preocupada principalmente por el
mantenimiento de la ley y el orden y por el esta-
blecimiento de las precondiciones para €l creci-
miento de fuertes inversiones extranjeras apro-
piadas para una economia dependiente. Una es-
tructura fuertemente centralizada era lo mas ade-
cuado para conseguirlo. Aunque ¢s cierto que a
menudo los Oficiales Provinciales gozaban de
una amplia discrecién, era una discrecion en la
aplicacion de la autoridad central, no ¢n la for-
mulacion de iniciativas relevantes o regionalis-
tas. El principal objetivo era la estabilidad y la
continuidad.

C) La preparacion para el cambio

A medida que el cambio se hacia inevitable en
el horizonte internacional, se realizaron intensos
esfuerzos por ambas partes para afrontarlo. Los
poderes coloniales tenian que apadrinar en un
vacio politico total, a una ¢lite que representase
respetablemente el esfuerzo colonial posterior a
la independencia. Anteriormente el sistema ha-
bia encarcelado a las personas que tenian estas
pretensiones. De algin modo estaban tratando
de encontrar unas delimitaciones territoriales
que permitieran mantener las falsas frontcras na-
cionales, que se opusieran a la presencia extran-
jera y desprestigiasen la «mision civilizadora» de
la metrépoli. La burocracia tenia que rellenar un
agujero en un periodo de tiempo excesivamente
corto, Por gjemplo, en Kenia, que era uno de los
paises mas avanzados del sistema colonial brita-
nico, en 1960 en una institucion en la que habia
221 Oficiales de Distrito, cinco eran africanos
(Schaffer, 1978: 179). En el otro lado de la ba-
rrera. quienes presionaban por la independencia
no habian formulado ninguna alternativa poli-
tica para después de la liberacidon. En estas cir-
cunstancias el cambio tenia muchas posibilida-
des de ser un puro maquillaje mas que un cam-
bio fundamental ¢ sistémico. La fuerza de la
inercia prevaleceria en el vacio observado en
América Latina.
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III. Independencia,
administracién y desarrollo

A) Las primeras ortodoxias
con respecto al papel del Estado

La independencia de la mayor parte de los es-
tados asiaticos y africanos no tuvo lugar en un
vacio histérico; sucedid como consecuencia del
pensamiento norteamericano posterior a la De-
presion relativo a la intervencion economica y a
las experiencias posteriores a la segunda guerra
mundial en lo que se refiere a la reconstruccién
(Nef y Dwivedi, 1981: 44). Los pilares del enfoque
predominante eran la contencidén del comunis-
mo por medio de la formacidn acelerada de capi-
tal en un marco democratico liberal, lo que con-
duciria a la constitucion de sistemas politicos
amistosos y estables. Los poderes coloniales
habian dejado algunas copias del madelo «West-
minster» o «Paris» para suministrar una orienta-
cion de los primeros pasos. La esencia de la era
del Plan Marshall/Banco Mundial/Punto Cuatro
era la rapida «modernizacidén» de estas democra-
cias infantiles para hacer frente a las distorsiones
economicas y privaciones de la época colonial.

El cambic era contemplado como una estrate-
gia para reducir las distancias entre los Estados
ricos y pobres definidos, en un tratado de Nisbet,
como intrinsecos a la entidad, unidireccionales,
acumulativos, irreversibles y caracterizados por
estadios secuenciales (Nisbet, 1969). Se trataba
primordialmente de analizar los problemas de
un 4rea retrasada que se encontraba ante un pro-
ceso inevitable; un proceso santificado por la pu-
blicacidn de Las fases del desarrollo econéntico por
Rostow. Sin embargo, el omnipresente para-
digma ideologico de este universalismo aparece
en el sub-titulo de la obra de Rostow: Un mani-
fiesto no comunista. El motor del cambio habria
de ser la transferencia tecnologica y las subven-
ciones de capital por medio de la ayuda. Este mo-
delo que podria parecer dirigido desde el exte-
rior, se suponia que era parte de un proceso uni-
versal.

Aqui era especialmente significativo el papel e im-
pertancia de la transferencia tecnologica, la inevitabi-
lidad y superioridad tanto del capitalismo come de la
democracia liberal, y una vision del «desarroilo» in-
consciente de la historicidad de otras culturas... {las
hipdtesis) eran construidas.. a partir de la creencia
optimista de que el desarrollo era una consecuencia
inevitable de la historia o el resultado natural de la bu-

rocracia en su proceso de modernizacion (Nef y Dwi-
vedi. 1981; 43).

De este modo, al promover las convicciones de
quienes apoyaban la modernizacién pocos Esta-
dos, con la excepcion de aquellos que eligieron
tempranamente el camino del socialismo revolu-
cionario, contaban con una ideologia explicita.
Lo mas que se podia encontrar e¢ra una retorica
insustancial acerca de la reduccion de distancias,
0 la aceptacion de las caracteristicas expuestas
mds arriba por Nel y Dwivedi. Pero los Estados
tenian que generar rapidamente el cambio para
hacer frente a las expectativas que habian acom-
pafado a la eclosion de actividad politica tras la
independencia. Esta es la razén por la que se
cred el mecanismo del desarrollo de la adminis-
tracion: «Las dos herramientas indispensables...
eran la creacion de instituciones y la moderniza-
cion. Las actividades especificas de este tipo de
actividad administrativa se centrarian en la pla-
nificacién, coordinacion y control del proceso de
desarrollo nacional» (Dwivedi v Nef, 1982: 60).

B} El Estado intervencionista

Tal y como se argumentd, tras ta independen-
cia los Estados emergentes contaban con un sec-
tor privado inadecuado para las necesidades de
un desarrollo acelerado, consecuencia de las po-
liticas econdmicas coloniales,

E! gobierno tenia que actuar como un lider, un in-
versor, un regulador, a veces como un innovador, pen-
sando en la aceleracion del crecimiento e induciendo
cambios fundamentales en el sector industrial. Estas
actividades no se podian confiar al sector privado,
debido a que no contaba con los recursos o la imagi-
nacion para efectuar estas operaciones al tiempo que
carectan del distanciamiento y objetividad requeridas
para la implementacion exitosa de un programa de ta-
les caracteristicas (Das. 1973: 439 subrayado mio).

Ademas tenia que afrontar dispanidades regio-
nales y éticas que amenazaban la creacion de
una estructura nacional nueva y totalmente arti-
ficial. Ademads este nuevo Estado, carente de re-
cursos, cred juntas de administracion, controlo
los precios de produccidn, introdujo controles de
cambio y se hizo cargo de las exportaciones ¢ im-
portaciones. Finalmente:

(El Estado) produce mercancias y servicios, los
transporta, los vende y los consume. Es una fuente im-
portante de financiacion... planifica, regula y super-
visa el funcionamiento y desarrolle de la economia y
es uno de los principales agentes en las transacciones
con el resto del mundo. Es también ¢l principal agente

en la innovacion y extension de la tecnologia (Muta-
haba, 1986:7).
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Tras la independencia, Nigena cred alrededor
de 800 empresas paraestatales, mientras que en
sicte paises africanos no marxistas, el Estado
llegd a emplear entre el 40 y el 75% de los asala-
riados y el sector publico nigeriano paso de
200.000 empleados en 1960 a dos millones en
1980. A medida que et Estado se implica cada vez
mas en la distribucidn de la produccién, la admi-
nistracion social de diferentes tipos (Tanzania) y
la regulacion economica se centraliza de un
modo creciente e incrementa su control.

C) El Estado planificado

Una consecuencia natural del control v de la
centralizacion era la planificacion, ya que habia
suministrado un cierto orden orientado hacia el
intervencionismo. En el paradigma universalista
de la modernizacion, la planificacién era el «me-
canico de coches» para acelerar el motor del cre-
cimiento. Los planes eran contemplados como
auto-implementadores en et contexto de la inevi-
tabilidad del cambio. Pertenecian al ethos de la
direccion cientifica a la que se veian abocados
los PMD justo cuando la marea estaba bajando
en el resto del mundo.

(Los defensores de la direccion cientifica) creian
que los analisis empiricos exhaustivos conducirian a
una definicion concisa de los problemas, y generarian
alternativas para disefar politicas sociales correctas ¥
optimas. Crelan que se podrian construir modelos o
teorias del cambio social para definir problemas y
formular politicas. politicas que respondieran adecua-
damente a las necesidades humanas, y que habria una
relacton directa engre la accién gubernamental y la so-

lucién de los problemas sociales (Rondinelli, 1982:
45),

Las técnicas, la industria de defensa podrian
haber sido apropiadas para la era de «economia
y eficiencia», durante los treinta en los EE.UU.,
pero su transferencia a los PMD significo la apli-
cacion de técnicas rigidas y rutinarias a los pro-
blemas del desarrollo y de la dindmica social. El
énfasis en 1a técnica reforzé el statu quo gracias a
la mistica del reduccionismo y de la racionalidad
(Korten, 1981 612).

Habia otros dos compaifieros de cama alen-
tando la adopcidn del control a través de la pla-
nificacion. El Banco Mundial deseaba alguna es-
tructura y direccidn en el gasto publico para cam-
biar y elegir este extrafto instrumento estalinista.
Ademas, la India, una referencia para los PMD,
estaba muy intrigada por la experiencia estali-
nista de erigir un gran Estado campesino como ¢l
suyo en su camino hacia el mundo industrial. La
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planificacion, bajo este manto tecnocrdtico, se

convirtid en la mistica del desarrollo. Sin em-
bargo, como Korten resefié:

«Este proceso no es muy distinto al del disefio de un

puente... tal.., proceso conduce a una necesaria con-

fianza en medidas esencialmente coercitivas para lo-

grar la confianza de la base en la direccién» (Korten,
1981: 612).

Resulta irdnico que estas técmicas rigidas se
adoptasen con la asesoria de los EE.UU., mien-
tras que en este pais se abandonaban tales teo-
rias.

El Estado planificador enfatizaba el statu quo.
La burocracia colonial fue mas bien «contro-
lada» que sustancialmente alterada, y su estruc-
tura de privilegios jerarquicos y de recompensas
en funcién de la veterania en lugar de por su efi-
cacia, quedo fosilizada. En esencia, la adminis-
tracion piblica, bajo su apariencia de neutrali-
dad y objetividad, se convirti6 en un instrumento
para et mantenimiento del sistema mas que para
la promocidén de algin cambio sustancial. La
propia pasividad fue un elemento clave a 1a hora
de explicar cémo este modelo de Estado y de bu-
rocracia iba a encarar el tema de la desigualdad.
De nuevo, citando la experiencia occidental, la
hipotesis del «goteo» explicaba que como resul-
tado de un PNB mayor el Estado podia movilizar
rentas adicionales para lograr el bienestar social
y ademads los individuos conta-rian con dinero
extra para invertir, creando de este modo em-
pleos y prosperidad. Sin embargo, Kuznets habia
advertido que las disparidades de renta podrian
empeorar después de mejorar y esto anunciaria
un periodo de inestabilidad social. Aqui se
encontraba la justificacion a corto plazo por
parte de quienes defendian el modelo de control,
para presionar legitimamente en favor de un ma-
yor control y solicitar la ayuda técnica necesaria
para desarrollar servicios politicos y de seguridad
que se convirtieran en un elemento fundamental
para el desarrollo.

La futilidad del modelo de control cerrado, estructu-
rado rigidamente y muy centralizado para hacer
frente de modo eficaz a un entorno que cambia rapida
y dinamicamente puede apreciarse mejor (o peor) en
nuestro enfoque tradicional para el desarrollo de la
administracion. Amir Tahert. un conocido periodista
irani, escribidé a mediados de 1978 que los disturbios
ptiblicos eran debidos a una acumulacién de descon-

tento con ¢l control rigido. la sobrecentralizacion y la
ausencia de debate interno (Seitz, 1980: 407).

Normalmente, el mercade libre, el paradigma
liberal, eran promovidos por representantes muy
extraiios. El control de los recursos por el Estado
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era un instrumento para combatir la dependen-
cia a través de la sustitucion de las importacio-
nes, para mantener a raya a las multinacionales,
0 para compensar un sector privado supuesta-
mente inadecuado. Se necesitaban cada vez mas
elementos para combatir el descontento a me-
dida que aparecian desajustes internos, que cre-
cia el nimero de pobres, que se incrementaban
los impuestos sobre la actividad agricola y que la
mitad de la ayuda se destinaba a las areas urba-
nas donde vivia menos del 20% de la poblacion.
La tecnocracia racional y universalista parecia
ser algo selectiva en la eleccién de sus benefica-
rios y no era del todo efectiva en la produccion de
resultados agregados. Incluso en los paises recien
industrializados orientados hacia la exportacion,
con sus fenomenales tasas de crecimiento, pudo
haber un «goteo», pero no eran visibles las insti-
tuciones de la democracia liberal.

IV. Politica
y servicio publico

En el momento de la independencia no se ha-
bia producido ningiin cambio fundamental en la
estructura o en la orientacion de la burocracia,
excepto la cuestion de que tenia que dar cuenta
de un nuevo orden politico. Sin embargo, mu-
chos de los politicos no Hegaron a alcanzar el res-
peto de la vieja administracion ni de los nuevos
tecnderatas. En parte era consecuencia del hecho
de que la burocracia controlaba el flujo de la in-
formacidn y gozaba de continuidad mientras que
los politicos son pasajeros, y porque los politicos
frecuentemente carecian de la capacidad necesa-
ria como para conseguir la suficiente autoridad
sobre los administradores. En el mejor de los ca-
sos los politicos eran contemplados como inex-
pertos v aficionados; en el peor, destructores.

La direccion cientifica tendia a reforzar esta
perspectiva dado que contemplaba como irracio-
nal el proceso politico, en contraste con sus pro-
pios procesos, racionales y cuantificados. Los
«politicos» tenian una perspectiva a corto plazo.
Introducian cambios impulsivos en el orden de
la planificacién y en el control administrativo.
Debido a la creciente naturaleza sofisticada del
analisis técnico, normalmente los politicos ape-
nas tenian idea de lo que se les proponia o pre-
sentaba, y al mismo tiempo, desconfiaban de la
burocracia por su labor en la perpetuacion del

sistema c¢olonial. Sin embargo, los politicos cul-
paron a la administracién de los fracasos por los
objetivos no alcanzados. Rapidamente la buro-
cratizacidon se convirtid en ¢l enemigo del desa-
rrollo.

Por su parte, de nuevo siguiendo los preceptos
de la «direccién cientifica», la burocracia se per-
cibi¢ a si misma como «neutra» en un ambiente
en el que los politicos apelaban al esfuerzo, com-
promiso y dinamismo nacionales. De este modo
esa burocracia supuestamente eficaz y econdmi-
camente llevaria a cabo los deseos de los repre-
sentantes electos, mientras que, al mismo tiempo,
controlarian la generacién y flujo de la informa-
cién en las que supuestamente se¢ basaban estas
decisiones. Era una contradiccién insuperable.
No de modo artificial, se desplegd una relacion
de adversidad entre dos partidos. Los politicos
que eran lo suficientemente aventureros y confia-
dos en si mismos trataron de imponer su volun-
tad sobre ¢l funcionariado por medio de una es-
tructura de mando que reducia las secretarias
permanentes. Esto condujo a una obediencia
ciega y a ceses antes de que las bases del poder
pudieran arraigar. Efectivamente esto impidié la
participacion real de la burocracia en el proceso
de desarroflo y la burocracia neutral se convirtio
en la implementadora del capricho y de la arbi-
trariedad. Por otra parte, muchos politicos se-
guian desconfiando de su propia legitimidad y
apoyo y apenas conocian los tecnicismos que
suponen los cambios. En estos casos:

Con la conceniracion de la autoridad y del poder
discrecional en las manos de los administradores, y
debido a la ausencia de una contabilidad politica y so-
cial para ¢l uso del poder del Estado, se encontraron
desempefiando un poder omnimodo en las diferentes
malas aplicaciones del concepto weberiano de buro-
cracia en el Tercer Mundo. El sistema administrativo
libre de valores aparece como uno de los mitos mas
contraproducentes que se han pretendido trasplantar
(Dwivedi v Nef, 1982; 73).

De este modo, una burocracia creada para el
control, regulacion, estabilidad y continuidad fue
arrojada a un papel dinamico de establecimiento
de objetivos, y de produccidn, distribuciéon y fun-
cionamiento para conseguir objetivos predeter-
minados. Apenas sorprende que el modelo de
«economia y eficacia» sea tan atractivo. También
es irdnico que mientras que en ¢l occidente, la
administraciéon publica se orientaba hacia una
relacidén mas sistémica con el proceso politico, en
los PMD se lanzaron en la direccion rechazada
por occidente.
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V. El fracaso
de la tecnocracia

A) El sector publico fracasa en la produccion

Durante las dos primeras «décadas de desarro-
llo» quedd claro que el enfoque racional v uni-
versalista no estaba produciendo mercancias, El
numero de personas realmente pobres crecio en
términos absolutos, se ampliaron las divisiones
entre las sociedades en vias de desarrollo y la de-
mocracia estaba en retirada —la eficiencia era
inefectiva—. Incluso cuando el PNB estaba cre-
ciendo, la alternativa revolucionaria incremen-
taba su actividad.

Muchas veces, convencido de su propia supre-
macia el sector publico, ocupaba el espacio del
sector privado:

Una consecuencia de dedicarse a prestar y el no co-
brar impuestos es que el gobierno se convierte en el
mayor deudor del sistema bancario... Esta es la situa-

cion en muchos paises en vias de desarrollo... (Nacio-
nes Unidas, 1983: 8).

De este modo los gobiernos trataron de mante-
ner bajos los tipos de interés —dado que eran los
principales prestatarios— vy esto desalentaba a
los prestamistas. En casi todos los casos el incre-
mento de los precios de los bienes de consumo
sobrepasaba el tipo de interés, lo que desalentaba
activamente el ahorro. Los productores agricolas,
como dijimos, afrontaban el doble peso de los
precios controlados artificialmente por el Estado
para contentar a los consumidores urbanos, y
una fuerte carga fiscal. Las relaciones con las
agencias de ayuda al desarrollo en las primeras
décadas posteriores a la guerra eran deplorables.
Con un Estado que controlaba las materias pri-
mas, la distribucion, los subsidios, el crédito, el
intercambio interior y otros elementos de la pro-
duccidn, la burocracia debia ser particularmente
eficaz para ajustarse a las necesidades del sector
privado. Nada en el pasado la habia capacitado
para hacer frente a este tipo de actividad con efi-
cacia. Ademas la capacidad del sector publico
para establecer su propio patrimonio —junto con
los bienes coloniales tales como las viviendas y
los vehiculos— establecid el modelo de remune-
racion en el sector privado: un modelo al que no
se¢ podia ajustar.

A medida que iban apareciendo un numero
cada vez mayor de proyectos sectoriales en los
campos de la produccion y de la distribucion, el
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conflicto entre la administracién y ¢l empresa-
riado quedd suficientemente claro. En Tonga,
por ejemplo, una empresa pesquera paraestatal
operaba en las horas de servicio que tenia que
dedicar a la administracién.

Sin embargo. los resultados de las empresas del sec-
tor publico {en la India) habian cosechado multitud
de criticas. Entre 1962/3 v 1972/3, la inversién total se
habia doblado, pero los beneficios continuaban sien-
do bajos... La conclusion es inevitable. Muchas de las
empresas no entregan sus mercancias porque habia
demasiadas interferencias desde el exterior... especial-
mente en el terreno de las relaciones trabajo/direc-
cidn... y alin operan con los arcaicos métodos y proce-

dimientos heredados de los departamentos guberna-
mentales (Das, 1973: 436).

Aunque Gant concluyd en 1979 que «los siste-
mas administrativos trataban de satisfacer los re-
quisitos de las actividades, no son los mas ade-
cuados para satisfacer los requisitos de las em-
presas industriales y comerciales; no estaban
capacitados para servir a las necesidades de la
eficiencia econdmica, sino que mas bien servian
a las expectativas de la responsabilidad politica y
del conformismo burocratico» (Gant, 1979; 106).
Los defectos del sector publico rara vez se anali-
zaban en el contexto del propio sistema. Fre-
cuentemente eran externalizados como resultado
de los colapsos de los precios de las mercancias,
se aplicaba la teoria de 1a conspiracion a nivel
giobal, el control multinacional, etc. A menudo
se daba la circunstancia de que los administrado-
res creian sinceramente que sus esfuerzos se frus-
traban debido a un clima internacional hostil, a
la herencia del pasado o a simple fracaso de la
gente autdctona para captar sus intereses. He
examinado estos paradigmas sistemadticos y tec-
nocraticos conflictives en el caso de la destruc-
cion de recursos naturales en Kenia (Baker,
1986).

El fracaso en la produccidn de resultados o la
critica de los fundamentos del sistema es una
formula para el desastre. Caiden sefialaba que:
«Debido a que la capacidad administrativa es el
aspecto menos percibido y tangible del desarro-
llo, en comparacidn con la nueva tecnologia, (y)
la formacién de capital, es potencialmente el me-
nos enfatizado y el menos identificable» (Caiden,
1973: 328). La tendencia era concentrarse en el
«problema sustantivo» mds que en el sistema que
pudiera haberlo producido. La naturaleza explo-
siva de esta situacion se revelaba en Irin, Brasil,
Vietnam y Nicaragua:

Normas tales como la racionalidad. el uso de crite-
rios universatistas, el logro. la especificidad e imperso-
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nalidad no son... objetivos administrativos. Son resul-
tado de condiciones culturales... Los intentos de impo-
ner tales normas de comportamiento sobre un sistema
administrativo estaba condenado al fracaso y proba-
blemente produciria efectos desintegradores sobre la
sociedad {Thompson, 1964: 92).

Lo que estaba operando era una forma de con-
trol y de manejo social unida a lo que Schaifer
describia como un «compromiso poderoso con el
elitismo, el desarrollo central y urbano, el refor-
mismo (ver mas adelante), y la modernizacion
como una mimesis comparativa» (Schaffer, 1978:
187). La nodernizacion, en este contexto, se con-
virtio en un instrumento de polarizacion que a
menudo oprimia a la poblacidon mds pobre:

El excedente agrario no se apropia directamente por
grupos del sector rural, ni es extraido al campesinado
por los detentadores del poder urbano de modo que
diera lugar a una identificacion de cudl era la fuente
de la miseria campesina. Mas bien la extraccién de la
plusvalia es muy indirecta, compleja ¢ interpersonal,
implicando no séle cuestiones de comercio areas rura-
les/urbanas (e)... imposicién indirecta que en su ma-
yor parte es pagada por los campesinos, ¥ una buro-
cracia cada vez mayor, sino también un gran numero
de cuerpos paraestatales de diferentes tipos, muchos
de ellos sustentados no por los préstamos guberna-
mentales o por las subvenciones presupuestarias sino

por medio de limitaciones de la produccién agricola
{Lamb, 1974 citado por Schaffer, 1978: 188).

B) Planificacidn y ayuda

Wildavsky afirmé en 1980 que «este tipo de
planificacion (reduccionista) habia fracasado en
todos los lugares donde se habia ensayado. Apela
a capacidades predictivas y numéricas que sim-
plemente no existen» (Wildavsky, 1980: 8). Ade-
mas los fracasos del sistema de planificacién se
han atribuido a i} un enfoque mecanicista
opuesto a la flexibilidad, la sensibilidad y el
aprendizaje (Rondinelli, 1983; 5); ii) al divorcio
entre la planificacion para la implementacién en
cualquier sistema que promueva por adelantado
varios aiios de planificacidn. por parte de perso-
nas que nunca han participado en la implemen-
tacion del proyecto, es casi seguro que resulte ine-
ficaz» (Strachan, 1978: 473}, y ii1) al uso de la
planificacion sinéptica para «legitimar acciones
emprendidas y decisiones adoptadas, para hacer
aparecer las decisiones de tipo politico como ob-
jetivas y técnicas, para restringir el proceso de
interaccion politica... y para servir como maqui-
llaje para satisfacer los requisitos de las agencias
de ayuda» (Rondinelli, 1983: 6).

La ayuda tendia a reforzar la debilidad de este
sistema. Cuando quedé claro que las desigualda-

des de renta ciudad/campo se incrementaban y
que la democracia no se asentaba, hubo una ten-
dencia casi universal a i) tratar de orientar la
ayuda hacia grupos que no habian disfrutado de
ella previamente; ii) el compromiso por la demo-
cracia para cualquier alternativa no-comunista.
Demarcar los objetivos es, en efecto, dificil por-
que el pais que dona la ayuda trata de controlar
la politica local o la indiferencia administrativa,
trata de enderezar los sesgos que sustentan el or-
den politico existente, o dirigir el sistema local
hacia algo ajenc a la politica de desarrollo. Era, y
es, un delicado tema de soberania que ha limi-
tado las posibilidades de éxito. Seitz sefialaba:

No era infrecuente en las agencias extranjeras de
ayuda, especialmente en los cincuenta, la creencia de
que los americanos podrian introducir reformas a pe-
sar de la indiferencia de los lideres politicos con res-
pecto a estas reformas... 8¢ hizo un serio esfuerzo, en
pitblico, para separar la ayuda técnica de las motiva-
ciones politicas, aunque su objetivo sin duda era con-
solidar el orden existente y conjurar €l comunismo.
Esto impide las criticas a los asuntos internos. De este
modo los americanos eran politicamente ingenuos o
insensibles. debido a que se les habia advertido que no
debian entrometerse en politica... A los consejeros se
les instruia para adaptarse y no adoptar los procedi-
mie *os y principios administrativos americanos en
los paises en vias de desarrollo, La dificultad estribaba
en que la mayor parte de los consejeros de administra-
¢idn no tenian suficiente conocimiento del entorno lo-
cal como para idear solucicnes que pudieran ser apro-
piadas para el pais (Seitz, 1980: 410).

En tal ambiente, los consejeros sélo podian re-
forzar el statu quo tecnocrdtico y pelitico.

V. (Reforma
o0 cambio real?

La incapacidad del sistema para satisfacer las
expectativas populares; el fracaso de los politicos
para legitimarse, para ampliar apoyos; y —lo que
Grant denominaba~— la osificacién de la buro-
cracia condujeron a una crisis cada vez mds gra-
ve. En muchos Estados, tanto en Africa como en
Asia, lo que reflejaba lo que antaflo sucedio en
Latinoamérica, se asistio a la sustitucion de un
gobierno militar por uno civil. La atracciéon de
las fuerzas armadas por ocupar el gobierno civil
fue descrita por Heady en los siguientes térmi-
nos: «Los militares ofrecen una perspectiva pro-
fesional, vna dedicacion y una orientacion hacia
la accion». Y continua afiadiendo:
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... los profesionales militares no tienen formacion y
pueden carecer de interés por la planificacion econo-
mica y por la administracion de los programas civiles,
lo que conduce a una dependencia de la burocracia ci-
vil ¥ a la necesidad de elaborar un medus vivendi con
los altos funcionarios (Heady. 1984: 270).

De este modo el control por parte de los milita-
res dio lugar a una situacion de imposicion de la
ley y el orden y a una burocracia fuerte en un
vacio politico tipificado por el anterior sistema
colonial. Era improbable que se satisfacieran las
expectativas de las masas.

La mayor parte de lo que se llamaba reforma
era una especie de economia doméstica. La ad-
ministracion se concentro casi exclusivamente en
la organizacion, términos y condiciones y escalas
de pago. «La organizacién era contemplada
como un problema de planificacién de personal.
Esto significaba que la reforma radical en ia rea-
lizacidn, estructura y comportamiento de la ad-
ministracion se posponia» {Schaffer, 1978: 175).

Exteriormente la reforma era dirigida por ban-
cos multlaterales y 1a ayuda se dirigia hacia la
definicidn de objetivos, apoyos sectoriales y pla-
nificacion espacial. Todas estas consideraciones
aparecian como «manias» que s¢ mantuvieron
durante algin tiempo., pero que no alteraron
nada sustancial al nivel del Estado. No es sor-
prendente, dado que ataiiia a la sensible cuestiéon
de la soberania, pero reflejaba el momento inte-
lectual de buena parte de la ciencia politica con-
temporanea y del pensamiento sabre la adminis-
traciéon publica (Taipa-Videla, 1976; 635). El
mismo autor sefialaba que la reforma orientada
técnicamente era improbable que produjera
cambios reales donde el papel de la burocracia
distaba de ser técnico:

En Latincamérica (y en la mayor parte de los PMD)
es un elemento fundamental para el patrocinio y un
apoyo vital para los distintos regimenes... Los grupos
que detentan el control politico utilizan la burocracia
publica como elemento de patrocinio para mantener
y/o asegurar el apoyo politico a clientelas politicas
nomalmente inestables {presenciaron el golpe de Sar-
nay en Brasil en 1988), socavando los esfuerzos para
racionalizar la infraestructura y procesos administra-
tivos (Taipa-Videla, 1976: 635).

Ademas la burocracia se convirtio en una de
las principales fuentes de empleo, lo que desalen-
taba las revueltas entre los estudiantes descon-
tentos y los licenciados universitarios. Se realiza-
ron esfuerzos, a menudo apoyados desde el exte-
rior, para introducir medidas de descentraliza-
cion tales como la planificacion regional, las cua-

Randall Baker

les fracasaron por que amenazaban los mecanis-
mos de control del estado emergente. De este
modo, como ocurrié en Zambia, ¢l aparato po-
dria ocupar este lugar, pero el presupuesto cen-
tralizado podria garantizar que ¢l nucleo decisio-
nal no se akteraba.

Cuando el cambio real comenzé a aparecer no
fue consecuencia de ninguna necesidad interna-
mente percibida de una reforma radical: era diri-
gicda por el exterior. A comienzos de la década de
los ochenta, los esfuerzos de desarrollo de los
PMD tenian lugar en un clima que solo podemos
describir brevemente aqui. La acumulacion de
costos sociales, consecuencia de los programas
de bienestar, se contradecian con los ingresos
cada vez menores de los intercambios exteriores
y de los ahorros interiores en una situacion de
decrecimiento det PIB (especialmente en Africa).
La ayuda exterior decrecié al mismo tiempo que
una sucesion de shocks petroleros orientaron el
intercambio exterior hacia el consumo en lugar
de hacia la inversion. El fuerte endeudamiento
posterior al primer shock petrolero para cubrir
las escaseces de los presupuestos de la mayor
parte de los PMD se convirtié en catastrofico tras
la segunda crisis del petroleo (1979} y hundieron
a muchos paises en la voragine de la deuda, si-
tuacion que se mantiene hoy en dia. Los malos
resultados de las agencias paraestatales se con-
virtieron en un pesada critica para los gobiernos.
La posibilidad para un ulterior desarrollo a tra-
vés de la ayuda se vio constreiiida por la incapa-
cidad de los PMD para ajustar su capital cultural
con costos recurrentes (locales). Las novedades y
estilos de reforma en el interior del sistema pa-
recian haber alcanzado el final. Al mismo
tiempo, el debilitamiento global en la adhesion a
una ideologiz ciega (la alternativa marxista) de-
bilita 1a amenaza y realidad de la opcién revolu-
cionaria.

VII. La desestatizacion
y el mundo en vias
de desarrollo

A medida que nos adentramos en los noventa
nos encontramos en un entorno global de 1o que
podria llamarse la «desestatizacion». En algunos
paises se embellece con un término local como
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perestroika, thatcherismo, etc, pero es una retirada
omnipresente del intervencionismo estatal a tra-
vés de las divisiones ideoldgicas. En el mundo en
vias de desarrollo esto tiene lugar bajo el epigrafe
«ajuste estructural», 1o que incorpora el desajuste
de los mecanismos de precios, reducciones en el
gasto estatal y algunos ajustes exteriores. Se guia
por medio de un fracaso del sistema estatal para
regular la intervencién del Estado, por medio de
una revolucidén de los contribuyentes y un deseo
de descubrir el poder por medio de la labor orga-
nizada sobre el aparato de estado.

De este modo el Estado es un simple sustento
gracias al sistema de incentivos y a las cualidades
tipicas del «laissez-faire». Esta confianza tiene
lugar gracias a un fuerte condicionamiento de los
prestamistas multilaterales, a algunos de los prin-
cipales paises que suministran ayudas y a la de-
bilidad acumulada de los propios estados de los
PMD. La cuestidén a la que se debe responder es:
dado que el control del Estado y la intervencién
eran apoyadas por las agencias de ayuda y por
los bancos desde hacia dos décadas, (han cam-
biado las condiciones que explicaban este
apoyo? Aquellas condiciones se basaban funda-
mentalmente en la debilidad del sector publico.
Es dificil interpretar como veinticinco afios de
supresion del sector publico lo ha fortalecido en
el interior. El temor consistia en que el Estado
concediera los mismos privilegios a los grupos a
los que tacitamente habia apoyado, junto con la
preocupacién del capital exterior para contro-
larlo. En otras palabras, 1a debilidad econdémica
v la vulnerabilidad del Estado colonial en la in-
dependencia, representada en los escritos de
Nkrumah, han persistido. (Se convertira el Es-
tado en la comadrona del nuevo colonialismo?
Este es temor real.
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