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Si echamos una ojeada a cualquiera de los tex- 
tos típicos sobre política comparada o sobre ad- 
ministracion pública comparada nos encontrare- 
mos con que normalmente los países en vías de 
desarrollo aparecen agrupados en un solo capí- 
tulo, no llegando a ocupar en ninguno de los ca- 
sos más del 10% del libro. Habrá capítulos dedi- 
cados al sistema «francCs», al sistema «inglés», 
etcétera. Resulta curioso averiguar .por qué se 
agrupan de ese modo tres cuartas partes de la po- 
blación mundial y alrededor del 80% de sus na- 
ciones. iQué tienen en común Brasil y Tuvalu, 
Lesoto y la India? La respuesta es su pasado colo- 
nial, una dislocación histórica en la evolución de 
su aparato de estado y su conexión dependiente 
con el resto del mundo. No obstante, entre estos 
países hay enormes diferencias que merecen un 
tratamiento menos paternalista que el que reci- 
bieron en el pasado. Este artículo bosqueja las 
fuerzas que moláean el papel del Estado y la bu- 
rocracia en (ipretéritas?) dependencias desde el 
lina1 de la Segunda Guerra Mundial. 

11. La experiencia colonial 
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A) Primeras advertencias 

Virtualmente, todos los países menos desarro- 
llados (PMD) compartieron una experiencia co- 
lonial que les ha planteado un conjunto común 
de problemas con respecto a sus sistemas polí- 
tico/administrativos. No obstante podríamos di-’ 
vidir a los PMD en un grupo latinoamericano, 
que obtuvo la independencia en, o alrededor de 
1820, y un grupo africano/asiático que en su ma- 
yor parte consiguió la soberanía tras la Segunda 
Guerra Mundial. No obstante, no es tan acen- 
tuada la diferencia en su evolución 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. Además, los Estados recién inde- 
pendizados habían prestado escasa atención, si 
exceptuamos la literatura de la Dependencia, a los 
problemas asociados con la creación de un desa- 
rrollo participativo y estable en las antiguas pose- 
siones españolas y portuguesas. Esta. disfunción 
queda perfectamente ilustrada’en los dos Estados 
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de Guyanay Belicecuyoscasosseentiendenmu- situaba «jefes» cooptadosen su lugar. De este
cho mejoren el contextodel Africa modernaque modola discontinuidadhistórica de la legitimi-
enel de susvecinosamericanos, dad administrativaeracasi completa,y estadis-

Lo querevelabaLatinoaméricaera el total va- continuidades otro área fundamentalen donde
cío políticodejadopor Españay Portugal,vacio la experienciade tos PMO es diferentede la de
que tenía que serrellenado,por inercia, por los los paísesde occidente.En tercerlugar, la buro-
valoresy métodosdel poderanterior.Las guerras craciaestabapreocupadaprincipalmentepor el
de liberaciónno habíandado lugar a unateoría mantenimientode la ley y el ordeny por el esta-
del desarrolloque fuera más allá del mandato blecimientode las precondicionespara el creci-
imperial.Un sistemaaltamentecentralizado,no miento de fuertes inversionesextranjerasapro-
participativo,basadoenlos despojosyenla fuer- piadasparaunaeconomíadependiente.Unaes-
za en una sociedad tremendamentedesigual, tructurafuertementecentralizadaera lo másade-
estableciólas normas que habríande dictarse. cuadopara conseguirlo.Aunque es cierto que a
Con la destruccióndelos órdenessocialestradi- menudo los Oficiales Provincialesgozabande
cionalesde los tiemposcolonialesy el fracasoen una amplia discreción,era una discreciónen la
la creaciónen un lugar de algoaceptadoodonde aplicación de la autoridadcentral,no en la for-
participasela mayorpartedela sociedad,el esce- mulación de iniciativas relevanteso regionalis-
nario era propicio para la apariciónde un sis- tas. El principal objetivo era la estabilidady la
tema basadoen la figura de un caudillo que continuidad.
permitiría, dada la ausenciade cualquier otra
forma de legitimidad,gobernarpor medio de un
sistemasimilaral colonial, incluyendola fuerza C) La preparaciónpara el camb¡o
militar La leccióndela inercia se ha estudiadoy
contempladoduranteun siglo y medio. A medidaqueel cambiosehacíainevitableen

el horizonteinternacional,se realizaronintensos

esfuerzospor ambaspartespara afrontarlo.Los
B) El sistemacolonial poderescolonialesteníanque apadrinar en un

vacío político total, a una ¿lite que representase

El sistema colonial, independientementede respetablementeel esfuerzocolonial posteriora
qué sistema colonial, tienevarias características la independencia.Anteriormenteel sistema ha-
distintivasquehanimpactadoprofundamenteal bía encarceladoa las personasque teníanestas
Estadopost-colonial.La primera es la ausencia pretensiones.De algún modo estabantratando
de un visible protagonismoautóctonoen la ela- de encontrar unas delimitaciones territoriales
boraciónde la política: quepermitieranmantenerlas falsasfronterasna-

Las secretarías de los departamentos y los servicios. cionales,queseopusierana la presenciaextran-
así como los comisarios provinciales y de distrito,., jera y desprestigiasen la «misióncivilizadora»de
eran elegidos.., para desempeñar funciones semipo- la metrópoli. La burocraciateníaquerellenarun
líticas en un Estado por lo demás administrativo agujero en un periodo de tiempo excesivamente
(Rweyemanu. 1986:88>.

corto. Porejemplo,en Kenia, queera uno de los
La política y la administraciónse confundían paisesmásavanzadosdel sistemacolonialbritá-

de muchasmanerasy en algunamedidaéstepa- nico, en 1960 en una institución en la quehabía
recia ser el sistema«profesional» ideal, el cual 221 Oficiales de Distrito, cinco eran africanos
otorgabaa la burocraciaampliosy excepcionales (Schaffer, 1978: 179). En el otro lado de la ba-
poderes.Además,las decisionesde la adminis- rrera,quienespresionabanpor la independencia
tración —decisionesque no se explicabana la no habían formulado ningunaalternativa polí-
poblaciónlocal— sesustentabanen la amenaza tica para despuésde la liberación.En estascir-
de la fuerza.En segundolugar, los confinesterri- cunstanciasel cambio tenía muchasposibilida-
tonalesdentrode los cualesoperaronlos poderes des de serun puro maquillaje másqueun cam-
colonialesraravezgozabande unaautenticidad bio fundamentalo sistémico.La fuerza de la
histórica,de modoquesushabitantesno se idem’ inercia prevaleceríaen el vacío observadoen
tificaban con el áreade Estadosdentro de los AméricaLatina,
cualesestabanincluidos.Los sistemasde autori-
dad legítimos,o al menosindígenas,fueron des-
trozadosy el gobiernoindirecto frecuentemente
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rocracia en su proceso de modernización (NeIy Dwi-III. Independencia, vedi. 1981: 43).

administracióny desarrollo De estemodo,al promoverlas conviccionesde

quienesapoyabanla modernizaciónpocosEsta-
dos, con la excepciónde aquellos que eligieron

A) Las primerasortodoxias tempranamenteel caminodel socialismorevolu-
con respecto al papel del Estado cionario, contabancon una ideología explícita.

Lo más que se podía encontrarera unaretórica
La independenciade la mayorpartede los es- insustancialacercade la reducciónde distancias,

tados asiáticosy africanosno tuvo lugar en un o la aceptaciónde las característicasexpuestas
vacio histórico; sucediócomo consecuenciadel más arribapor Nel y Dwivedi. Perolos Estados
pensamientonorteamericanoposteriora la De- teníanquegenerarrápidamenteel cambiopara
presiónrelativo a la intervencióneconómicay a hacerfrentea las expectativasquehabíanacom-
las experienciasposterioresa la segundaguerra paliado a la eclosiónde actividadpolítica tras la
mundialen lo quese refiere a la reconstrucción independencia.Esta es la razón por la que se
(Nefy Dwivedi, 1981:44). Los pilaresdel enfoque creóel mecanismodel desarrollode la adminis-
predominanteeran la contencióndel comunis- tración: «Lasdos herramientasindispensables...
mo por mediodela formación aceleradade capi- eranla creaciónde institucionesy la moderniza-
tal en un marcodemocráticoliberal, lo quecon- ción. Las actividadesespecíficasde este tipo de
duciría a la constituciónde sistemaspolíticos actividadadministrativasecentraríanen la pía-
amistosos y estables. Los poderes coloniales nificación,coordinacióny control del procesode
habíandejadoalgunascopiasdel modelo«West- desarrollonacional»(Owivedi y Nef. 1982: 60).
minster»o «París»parasuministrarunaorienta-
ción de los primerospasos.La esenciade la era
del PlanMarshall/BancoMundial/PuntoCuatro E) El Estadointervencionista
erala rápida«modernización»deestasdemocra- Tal y como seargumentó,tras la independen-
cias infantiles parahacerfrentea lasdistorsiones cia los Estadosemergentescontabancon un sec-
económicasy privacionesde la épocacolonial. tor privado inadecuadopara las necesidadesde

El cambioeracontempladocomounaestrate- un desarrolloacelerado,consecuenciade las po-
gia para reducirlas distanciasentrelos Estados líticas económicascoloniales,
ricos y pobresdefinidos,enun tratadode Nisbet,
como intrínsecos a la entidad,unidireccionales, El gobierno tenía que actuar como un lider. un in-

versor, un regulador, a veces como un innovador. pen-
acumulativos,irreversiblesy caracterizadospor sandoen la aceleración del crecimiento e induciendo

estadios secuenciales(Nisbet, 1969). Se trataba cambiosfundamentales en el sector industrial. Estas
primordialmentede analizar los problemasde actividadesno se podían confiar al sector privado.

un área retrasada que se encontraba anteun pro- debido a que no contaba con los recursos o la imagi-nación para efectuar estas operaciones al tiempo que
cesoinevitable;un procesosantificadopor la pu- carecían del distanciamiento y objetividad requeridas

blicación de Lasfases del desarrolloeconómico por para la implementación exitosa de unprograma de ta-

Rostow. Sin embargo, el omnipresentepara- les características (Das. 1973:439 subrayadomio).

digma ideológico de esteuniversalismoaparece Ademásteníaqueafrontardisparidadesregio-
en el sub-título de la obra de Rostow: Un maní- nalesy éticas que amenazabanla creaciónde
fiesto no comun&a. El motor del cambio habría unaestructuranacionalnuevay totalmentearti-
de serla transferenciatecnológicay las subven- ficial. Ademásestenuevo Estado,carentede re-
cionesdecapitalpor mediodela ayuda.Estemo- cursos,creó juntasde administración,controló
delo que podríaparecerdirigido desdeel exte- lospreciosde producción,introdujo controlesde
rior, sesuponíaqueera partede un procesouní- cambioy sehizo cargode las exportacionese ím-
versal. portaciones.Finalmente:

Aquí era especialmente significativo el papel e ini- (El Estado) produce mercancías y servicios, los
portanciade la transferencia tecnológica, la inevitabi- transporta, los vende y los consume, Es una fuente im-
lidad y superioridad tanto del capitalismo como de la portante de financiación,., planifsca, regula y super-
democracia liberal, y una visión del «desarrollo» in- visa el funcionamiento y desarrollo de la economía y
consciente de la historicidad de otras culturas... (las es uno de los principales agentes en las transacciones
hipótesis) eran construidas.,, a partir de la creencia con el resto del mundo. Es también el principal agente
optimista de que el desarrollo era una consecuencia en la innovación y extensión de la tecnologta (Muta-
inevitable de la historia o el resultadonatural de la bu- haba. 1986:7).
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Trasla independencia.Nigeriacreó alrededor planificación,bajo este manto tecnocrático,se
de 800 empresasparaestatales,mientras que en convirtió en la mística del desarrollo.Sin em-
siete paísesafricanos no marxistas, el Estado bargo,como Korten reseno:
llegó a emplear entre el 40 y el 75% de los asala- «Este proceso no es muy distinto al del diseño de un
nados y el sector público nigeriano pasó de puente... tal.., proceso conduce a una necesaria con-

200.000 empleados en 1960 a dos millones en fianza cts medidas esencialmente coercitivas para lo-

¡980. A medida que el Estado se implica cada vez grar la confianza de la base en la dirección» (Korten,
- 1981: 612).

másen la distribucióndela producción,la admi-
nistraciónsocial de diferentestipos (Tanzania)y Resulta irónico que estastécnicas rígidas se
la regulación económica se centraliza de un adoptasencon la asesoríade los EE.UU., mien-
modo crecientee incrementasucontrol, tras que en estepaísse abandonabantales teo-

rías.
El Estadoplanificadorenfatizabael statuquo.

C) El Estado planificado La burocraciacolonial fue más bien «contro-

Una consecuencianaturaldel control y de la lada»que sustancialmentealterada,y su estruc-
tu

centralizaciónera la planificación,ya que había ra de privilegios jerárquicosy de recompensas
suministradoun cierto ordenorientadohaciaeí en función de la veteraníaen lugardepor su efi-
intervencionismo.En el paradigmauniversalista cacia, quedófosilizada,En esencia,la adminis-
de la modernización,la planificaciónera el «me- tración pública, bajo su aparienciade neutrali-
cánico de coches» paraacelerarel motordel cre- dady objetividad,seconvirtió enun instrumento
cimiento. Los planeseran contempladoscomo parael mantenimientodel sistemamásquepara
auto-implementadoresen el contextode la inevi- la promoción de algún cambio sustancial.La
tabilidad del cambio.Pertenecíanal ethosde la pTopiapasividadfue un elementoclavea la hora

ddíreccion científica a la que se veíanabocados eexplicarcómoestemodelode Estadoy debu-
justocuandola mareaestababajando rocraciaiba a encararel temade la desigualdad.los PMO De nuevo,citando la experienciaoccidental,la

en el restodel mundo.
(Los defensores de la dirección científica) creían hipótesisdel «goteo» explicaba que como resul-

que los análisis empíricos exhaustivos conducirían a tado de un PNB mayor el Estado podía movilizar
una definición concisa de los problemas, y generarían rentas adicionales para lograr el bienestar social
aiteraiativas para diseñar políticas sociales correctas y y además los individuos conta-rían con dinero
óptimas. Creían que se podrían construir modelos o extra para invertir, creando de este modo em-
teorías del cambio social para definir problemas y
formular políticas, políticas que respondieran adecua- pleosy prosperidad.Sin embargo, Kuznetshabía
damente a las necesidades humanas, y que habría una advertido quelas disparidadesde renta podrían
relación directa entre la acción gubernamental y la so- empeorar después de mejorar y esto anunciaría
lución de los problemas sociales (Rondineltí. 1982:
45) un período de inestabilidad social. Aquí se

encontrabala justificación a corto plazo por
Las técnicas,la industriade defensapodrían partede quienesdefendíanel modelode control,

habersido apropiadasparala era de «economía parapresionarlegítimamenteen favor deun ma-
y eficiencia»,durantelos treintaen los EE.UU., yor control y solicitar la ayudatécnicanecesaria
perosutransferenciaa losPMD significó la apli- paradesarrollarserviciospolíticosy de seguridad
cación de técnicasrígidasy rutinariasa los pro- queseconvirtieranen un elementofundamental
blemas del desarrolloy de la dinámicasocial. El parael desarrollo.
énfasisenla técnicareforzó el statuquo graciasa

La futilidad del modelo de control cerrado. estructu-la mística del reduccionismo y de la racionalidad rado rígidamente y muy centralizado para hacer

(Korten, 1981: 612). frente de modo eficaz a un entorno que cambia rápida

Había otros dos compañerosde cama alen- y dinámicamente puede apreciarse mejor (o peor) en
tando la adopción del control a través de la pía- nuestro enfoque tradicional para el desarrollo de laadministración. Amir Taheti. un conocido periodista
nificación. El Banco Mundial deseaba alguna es- iraní, escríbió a mediados de 1978 que los disturbios

tructura y dirección en el gasto públicopara cam- públicos eran debidos a una acumulación de descon-
biar y elegir este extraño instrumento estalinista. tento con el control rígido, la sobrecentralización y la

Además, la India, una referencia para los PMO, ausencia de debate interno (Seitz, 1980: 407).
estabamuy intrigada por la experienciaestali- Normalmente,el mercadolibre, el paradigma
nistadeerigir un granEstadocampesinocomoel liberal, eranpromovidospor representantesmuy
suyoensucaminohaciael mundoindustrial.La extraños.El control delos recursospor el Estado
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era un instrumentoparacombatir la dependen- sistemacolonial. Sin embargo,los políticos cuí-
cia a travésde la sustituciónde las importacio- parona la administracióndelos fracasospor los
nes,paramantenera rayaa las multinacionales, objetivosno alcanzados.Rápidamentela buro-
o para compensarun sectorprivado supuesta- cratizaciónseconvirtió en el enemigodel desa-
menteinadecuado.Se necesitabancadavez más rrollo.
elementospara combatir el descontentoa me- Por su parte,de nuevosiguiendolos preceptos
dida queaparecíandesajustesinternos,quecre- de la «direccióncientífica»,la burocraciaseper-
cía el númerode pobres,que se incrementaban cibió a sí mismacomo «neutra»enun ambiente
los impuestossobrela actividadagrícolay quela enel quelos políticosapelabanal esfuerzo,com-
mitad de la ayudasedestinabaa las áreasurba- promiso y dinamismo nacionales.Deestemodo
nasdondevivía menosdel 20% de la población. esaburocraciasupuestamenteeficazy económi-
La tecnocraciaracional y universalistaparecía camentellevaría a cabolos deseosde los repre-
seralgo selectivaenla elecciónde susbenefica- sentanteselectos,mientrasque,al mismotiempo,
ñosy no era del todoefectivaenla producciónde controlaríanla generacióny flujo de la informa-
resultadosagregados.Inclusoenlospaísesrecien ción en las quesupuestamentese basabanestas
industrializadosorientadoshacia la exportación, decisiones.Era una contradicción insuperable.
con sus fenomenalestasasde crecimiento,pudo No de modo artificial, se desplegóuna relación
haberun «goteo»,perono eranvisibles las insti- de adversidadentre dos partidos. Los políticos
tucionesde la democracialiberal, queeranlo suficientementeaventuremsy confia-

dos en sí mismostrataronde imponersuvolun-
tad sobreel funcionaríadopor mediode una es-

IV. Política tructura de mando que reducía las secretarías

y servicio público permanentes.Esto condujo a una obediencia
ciegay a cesesantesde que las basesdel poder
pudieranarraigar Efectivamenteesto impidió la

participaciónrealde la burocraciaen elproceso
En el momentodela independenciano seha- dedesarrolloy la burocracianeutralse convirtió

bía producidoningúncambiofundamentalenla en la implementadoradel caprichoy de la arbi-
estructurao en la orientaciónde la burocracia, trariedad. Por otra parte, muchos políticos se-
excepto la cuestiónde queteníaquedar cuenta guían desconfiandode su propia legitimidad y
de un nuevo orden político. Sin embargo,mu- apoyo y apenasconocían los tecnicismos que
chosde lospolíticosno llegaronaalcanzarel res- suponenlos cambios.En estoscasos:
petode la vieja administraciónni de los nuevos
tecnócratas.En parteera consecuenciadel hecho Con la concentración de la autoridad y del poder
de que la burocraciacontrolabael flujo dela in- discrecionalen las manos de los administradores, y

debido a la ausencia de una contabilidad política y so-
formacióny gozabadecontinuidadmientrasque cial para el uso del poderdel Estado.se encontraron
los políticossonpasajeros,y porquelos políticos desempeñando un poder omnímodo en las diferentes

frecuentementecarecíandela capacidadnecesa- malas aplicaciones del concepto weberiano de buro-

ría como para conseguir la suficienteautoridad cracia en ci Tercer Mundo. El sistema administrativolibre de vatores aparece como uno de los mitos más
sobrelos administradores. En el mejor de los ca- contraproducentes que se han pretendido trasplantar
sos los políticos eran contempladoscomo mex- (Dwivedi y Nef, 1982: 73).
pertosy aficionados;enel peor,destructores.

La direccióncientífica tendíaa reforzaresta De estemodo, unaburocraciacreadapara el
perspectivadadoquecontemplabacomo irracio- control, regulación,estabilidady continuidad fue
nal el procesopolítico, encontrastecon suspro- arrojadaa un papeldinámicodeestablecimiento
pios procesos,racionalesy cuantificados.Los de objetivos,y de producción,distribucióny lun-
«políticos» teníanunaperspectivaa cortoplazo. cionamientopara conseguirobjetivos predeter-
Introducíancambiosimpulsivos en el orden de minados.Apenas sorprendeque el modelo de
la planificacióny en el control administrativo. «economíay eficacia»seatan atractivo,También
Debido a la crecientenaturalezasofisticadadel es irónico que mientrasque en el occidente,la
análisis técnico,normalmentelos políticos ape- administraciónpública se orientabahacia una
nas teníanideade lo quese les proponíao pre- relaciónmássistémicaconel procesopolítico, en
sentaba,y al mismo tiempo,desconfiabande la los PMD se lanzaronen la direcciónrechazada
burocraciapor su labor en la perpetuacióndel poroccidente.

~RAEM6



86 Randall Baker

Y El fracaso conflicto entre la administracióny el empresa-
de la nado quedó suficientementeclaro, En Tonga,tecnocracia por ejemplo,una empresapesqueraparaestatal

operabaen las horasde servicio que tenía que
dedicara la administracíon.

A) El sector público fracasa en la producción Sin embargo. los resultados de las empresas del sec-

tor público (en la India) habían cosechado multitud
Durante las dos primeras «décadas de desarro- de críticas. Entre 1962/3 y 1972/3, la inversión total se

lío» quedóclaroque el enfoqueracional y uni- habíadoblado,pero los beneficios continuaban sien-
versalistano estabaproduciendomercancías,El do bajos...La conclusiónes inevitable. Muchas de lasempresas no entregan sus mercancías porque había
número de personas realmente pobres creció en demasiadas interferencias desde el exteríost., especial-

términos absolutos,se ampliaron las divisiones mente en el terreno de las relaciones trabajo/direc-
entrelas sociedadesen vías de desarrolloy la de- clon.,. y aún operan con los arcaicos métodos y proce-

ditnientos heredados de los departamentos guberna-mocracíaestabaen retirada —la eficiencia era mentales(Das. 1973:436).

inefectiva—.Incluso cuandoel PNB estabacre-
ciendo, la alternativa revolucionaria incremen- Aunque Gantconcluyóen 1979que«lossiste-
tabasu actividad. masadministrativostratabande satisfacerlos re-

Muchasveces,convencidode supropiasupre- quisitos de las actividades,no sonlos másade-
macíael sectorpúblico, ocupabael espaciodel cuadospara satisfacerlos requisitosde las em-
sectorprivado: presasindustriales y comerciales: no estaban

Una consecuencta de dedicarse a prestar y el no co- capacitados para servir a las necesidades de la
brar impuestos es que el gobierno se conviene en el eficiencia económica, sino que más bien servían
mayor deudor del sistema bancarío,,. Esta es la situa- a las expectativas de la responsabilidad política y
ción en muchos paises en vías de desarrollo... (Nacio- del conformismo burocrático» (Gant, 1979: 106).
nes Unidas. 1983: 8). Los defectos del sectorpúblico raravez seanali-

Deestemodo los gobiernostrataronde mante- zaban en el contextodel propio sistema. Fre-
nerbajoslostipos de interés—dadoqueeranlos cuentementeeranexternalizadoscomo resultado
principales prestatarios—y esto desalentabaa de loscolapsosde los preciosde las mercancías.
los prestamistas.En casi todoslos casosel incre- se aplicaba la teoríade la conspiracióna nivel
mento de los preciosde los bienesde consumo global, el control multinacional,etc. A menudo
sobrepasabael tipo de interés,lo quedesalentaba sedabala circunstanciadequelos administrado-
activamenteel ahorro.Los productoresagrícolas, rescreíansinceramenteque susesfuerzosse frus-
como dijimos, afrontabanel doble peso de los trabandebidoa un clima internacionalhostil, a
precioscontroladosartificialmentepor el Estado la herenciadel pasadoo a simple fracasode la
para contentar a los consumidoresurbanos, >~ gente autóctona para captar sus intereses.He
una fuerte carga fiscal, Las relacionescon las examinadoestos paradigmassistemáticosy tec-
agenciasde ayudaal desarrolloen las primeras nocráticosconflictivos en el caso de la destruc-
décadasposterioresa la guerra eran deplorables. ción de recursosnaturales en Kenia (Baker,
Con un Estadoque controlabalas materiaspri- 1986).
mas, la distribución, los subsidios,el crédito, el El fracasoen la producciónde resultadoso la
intercambiointerior y otros elementosde la pro- critica de los fundamentosdel sistema es una
ducción,la burocracia debíaserparticularmente fórmula para el desastre.Caidenseñalabaque:
eficazpara ajustarsea las necesidadesdel sector «Debido a que la capacidad administrativa es el
privado. Nada en el pasado la habíacapacitado aspectomenos percibidoy tangibledel desarro-
para hacerfrente a estetipo de actividad con efi- lío, en comparacióncon la nueva tecnología,(y)
cacia. Ademásla capacidad del sector público la formacióndecapital, espotencialmente el me-
paraestablecersu propiopatrimonio—junto con nosenfatizadoye! menosidentificable» (Caiden,
los bienescoloniales talescomo las viviendasy 1973: 328). La tendenciaera concentrarse en el
los vehículos— estableció el modelode remune- «problema sustantivo» más queenel sistemaque
ración en el sectorprivado: un modeloal queno pudiera haberloproducido. La naturalezaexplo-
sepodíaajustar. siva de estasituaciónse revelabaenIrán, Brasil,

A medida que iban apareciendo un número Vietnamy Nicaragua:
cada vez mayor de proyectos sectoriales en los Normas tales como la racionalidad, el uso decrite-
campos de la producción y de la distribución, el ríos universalistas, el logro, la especificidad e imperso-
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nalidad no son., objetivos administrativos, Son resut- des de rentaciudad/campose incrementabany
tado decondiciones culturales,.. Los intentos de impo-
ner tales normas decomportamiento sobre un sistema quela democraciano se asentaba, hubo una ten-
administrativo estaba condenado al fracaso y proba- dencia casi universal a i) tratar de orientar la
blemente produciría efectos desintegradores sobre la ayuda hacia grupos que no habían disfrutado de
sociedad (Thompson. 1964: 92). ella previamente;u) el compromiso por la demo-

Lo queestabaoperandoeraunaformadecon- cracíapara cualquieralternativano-comunista.
trol y de manejosocial unida a lo queSchaffer Demarcarlos objetivoses,en efecto.dificil por-
describíacomoun «compromisopoderosoconel queel paísquedona la ayudatrata de controlar
elitismo,el desarrollocentraly urbano,el refor- la política local o la indiferenciaadministrativa,
~nísmo(ver masadelante),y la modernización tratadeenderezarlos sesgosquesustentanelor-
comounamimesiscomparativa»(Schaffer,1978: den político existente,o dirigir el sistema local
187). La nodernización,en estecontexto,se con- haciaalgoajenoa la políticade desarrollo.Era,y
virtió en un instrumentode polarizaciónque a es, un delicadotema de soberaníaque ha limi-
menudooprimía a la poblaciónmáspobre: tado las posibilidadesde éxito. Seitz señalaba:

El excedente agrario no se apropia directamente por No era infrecuente en las agencias extranjeras de
grupos del sector rural, ni es extraído at campesinado aNuda. especialmente en los cincuenta. ta creencia de
por los detentadores del poder urbano de modo que que los americanos podrían introducir reformas a pe-
diera lugar a una identificación de cuál era la fuente sar de la indiferencia de los líderes políticos con res-
de la miseria campesina. Más bien la extracción de la pecto a estas reformas,,, Se hizo un serio esfuerzo, en
plusvalía es muy indirecta, compleja e interpersonal, público, para separar la ayuda técnica de las motiva-
implicando no sólo cuestiones de comercio áreas rura- ciones políticas, aunque su objetivo sin duda era con-
les/urbanas (e)... imposición indirecta que en su ma- solidar el orden existente y conjurar el comuntsmo.
yor parte es pagada por los campesinos, y una buro- Esto impide las críticas a los asuntos internos. De este
cracia cada vez mayor, sino también un gran número modo los americanos eran políticamente ingenuos o
de cuerpos paraestatales de diferentes tipos, muchos insensibles, debido aquese les babia advenido que no
de ellos sustentados no por los prestamos guberna- debían entrometerse en política... A los consejeros se
mentales o por las subvenciones presupuestarias sino les instruía para adaptarse y no adoptar los procedí-

míe os y principios administrativos amencanos enpor medio de limitaciones de la producción agrícola los paises en vías de desarrollo. Ladificultad estribaba
(Lamb. 1974 citado por Schaffer. 1978: 188).

en que la mayor pane de los consejeros de administra-
ción no tenían suficiente conocimiento del entorno lo-
cal como para idear soluciones que pudieran ser apro-

B) Planificacióny ayuda piadas para el país (Seitz, 1980: 410).

Wildavsky afirmó en 1980 que «este tipo de En tal ambiente,los consejerossólo podíanre-
planificación (reduccionista)habíafracasadoen forzarel statuquo tecnocráticoy político.
todoslos lugaresdondese habíaensayado.Apela
a capacidadespredictivasy numéricasque sim-
plementeno existen»(Wildavsky, 1980: 8). Ade-
más los fracasosdel sistema de planificación se V. ¿Reforma
han atribuido a i) un enfoque mecanicista o cambioreal?
opuesto a la flexibilidad, la sensibilidady el
aprendizaje(Rondinelli, 1983: 5); u) al divorcio ~ .. ..
entrela planificaciónparala implementaciónen
cualquiersistemaquepromuevapor adelantado La incapacidaddel sistemapara satisfacerlas
vanosañosde planificación,por partedeperso- expectativaspopulares;el fracasode lospolíticos
nasque nuncahan participadoen la implemen- paralegitimarse,paraampliarapoyos;y —lo que
tacióndel proyecto,escasiseguroqueresulteme- Grant denominaba—la osificaciónde la buro-
ficaz» (Strachan,1978: 473), y iii) al uso de la craciacondujerona unacrisis cadavezmásgra-
planificación sinópticapara «legitimar acciones ve. En muchosEstados,tantoen Mrica como en
emprendidasy decisionesadoptadas,parahacer Asia, lo que reflejabalo que antañosucedió en
aparecerlas decisionesde tipo político comoob- Latinoamérica,se asistió a la sustituciónde un
jetivas y técnicas,para restringir el procesode gobiernomilitar por uno civil. La atracciónde
interacciónpolítica..,y para servir como maqui- las fuerzasarmadaspor ocuparel gobiernocivil
llaje parasatisfacerlos requisitosde las agencias fue descrita por Heady en los siguientesténni-
de ayuda»(Rondinelli. 1983: 6). nos: «Los militares ofrecenunaperspectivapro-

La ayudatendíaa reforzarla debilidaddeeste fesional,unadedicacióny unaorientaciónhacia
sistema.Cuandoquedóclaroquelas desígualda la accton Y continúaañadiendo:

ti
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los profesionales militares no tienen formación y les fracasaron por que amenazaban los mecanis-
pueden carecer de interés por la planificación econó- mos de control del estado emergente. De este
mica y por la administración de los programas civiles.
lo que conduce a una dependencia de la burocracia ci- modo, como ocurrió en Zambia. el aparato po-
vil y a la necesidad de elaborar un modus vivendí con dna ocupar este lugar. pero el presupuesto cen-
los altos funcionados (Heady. 1984: 270). tralizadopodríagarantizarqueel núcleodecisio-

nal no sealteraba.
Deestemodoel controlpor partedelos milíta- Cuandoel cambiorealcomenzóa aparecerno

resdio lugar a unasituaciónde imposiciónde la fue consecuenciade ningunanecesidadinterna-
ley y el orden y a una burocraciafuerte en un mentepercibidade unareforma radical:eradiri-
vacío político tipificado por el anterior sistema gida por el exterior.A comienzosde la décadade
colonial. Era improbablequesesatisfacieranlas los ochenta,los esfuerzosde desarrollode los
expectativasde las masas. PMD teníanlugaren un clima quesólopodemos

La mayor partede lo que se llamaba reforma describir brevementeaquí. La acumulaciónde
era unaespeciede economíadoméstica.La ad- costossociales, consecuenciade los programas
ministraciónseconcentrócasiexclusivamenteen de bienestar,se contradecíancon los ingresos
laorganización,términosy condicionesy escalas cadavez menoresde los intercambiosexteriores
de pago. «La organización era contemplada y de los ahorrosinteriores en una situación de
comoun problemade planificación de personal. decrecimientodel PIR(especialmenteenAfrica).
Estosignificabaquela reformaradical en la rea- La ayudaexterior decrecióal mismotiempo que
lización, estructuray comportamientode la ad- una sucesiónde shockspetrolerosorientaronel
ministración se posponía»(Schaffer, 1978: 175). intercambioexterior hacia el consumoen lugar

Exteriormentela reformaeradirigida porban- de hacia la inversión. El fuerte endeudamiento
cos multilaterales y la ayudase dirigía hacia la posterioral primer shock petroleropara cubrir
definición de objetivos,apoyossectorialesy pía- las escasecesde los presupuestosde la mayor
níficación espacial.Todasestasconsideraciones partede los PMOseconvirtió encatastróficotras
aparecíancomo «manías»que se mantuvieron la segundacrisis del petróleo(1979) y hundieron
durantealgún tiempo, pero que no alteraron a muchospaísesen la voráginede la deuda,si-
nada sustancialal nivel del Estado.No es sor- tuación que se mantienehoy en día. Los malos
prendente,dadoqueatañíaa la sensiblecuestión resultadosde las agenciasparaestatalessecon-
de la soberanía,pero reflejabael momentointe- virtieron enun pesadacríticaparalos gobiernos.
lectualde buenapartede la ciencia política con- La posibilidad para un ulterior desarrolloa tra-
temporáneay del pensamientosobrela adminis- vés de la ayudase vio constreñidapor la incapa-
tración pública (Taipa-Videla, 1976: 635). El cidaddelos PMOpara ajustarsu capitalcultural
mismo autorseñalabaque la reformaorientada con costosrecurrentes(locales).Las novedadesy
técnicamente era improbable que produjera estilos de reforma en el interior del sistemapa-
cambiosrealesdondeel papelde la burocracia recían haber alcanzado el final, Al mismo
distabade sertécnico: tiempo,el debilitamientoglobal en la adhesióna

una ideologíaciega (la alternativamarxista)de-
En Latinoamérica (yen la mayor parte de los PMD) bilita la amenaza y realidad de la opción revolu-

es un elemento fundamental para el patrocinio y un
apoyovital para los distintos regímenes... Los grupos cionana.
que detentan el control político utilizan la burocracia
pública como elemento de patrocinio para mantener
y/o asegurar el apoyo político a clientelas políticas
normalmente inestables (presenciaron el golpe deSar-
nay en Brasil en 1988). socavando los esfuerzos para VII. La desestatización
racionalizar la infraestructura y procesos administra -el mundo en vías
tivos (Taipa-Videla. 1976: 635).

de desarrollo
Además la burocraciase convirtió en unade

lasprincipalesfuentesdeempleo,lo quedesalen-
taba las revueltasentre los estudiantesdescon-
tentosy los licenciadosuniversitarios.Se realiza- A medidaquenos adentramosen los noventa
ron esfuerzos,a menudoapoyadosdesdeel exte- nos encontramosen un entornoglobal de lo que
rior, para introducir medidasde descentraliza- podríallamarsela «desesíatización»,En algunos
ción talescomola planificaciónregional,lascua- paísesse embellececon un término local como
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