Aspectos de la evolucién de la

administraciéon publica en los paises

en vias de desarrollo durante los ultimos

veinte afios: experiencias y lecciones

Introduccién

Se ha encomendado a esta ponencia el tra-
tamiento del tema “Aspectos de la evolu-
cién de la administracién piiblica en los
paises en desarrollo durante los iltimos
yeinte afios: experiencias y lecciones”.

Hay dificultades para el analisis de este
tema en el actual estado de evolucién de
las ciencias administrativas y en nuestra
opinién éstas son las méas importantes:

a) La mayor limitacién es de caracter con-
ceptual. Los aspectos importantes de la
evolucion de la administracién piblica en
los paises en vias de desarrollo son en
realidad la evolucién de lo que se ha de-
nominado “capacidad administrativa para
el desarrollo”. Es opinién general que el
conocimiento cientifico en administracién
piblica no ha logrado desarrollar aun in-
dicadores para captar y medir Ia capacidad
administrativa para el desarrollo. Exisien
varias propuestas y aproximaciones, pero
hay insatisfaccién sobre su validez para
analizar este fenémeno complejo.

b) A este problema conceptual hay que
agregar algunos problemas practicos. Pa-
ra poder llegar a conclusiones generales

José Maria JACOME

sobre la evolucién de la administracion
publica en el mundo en desarrollo se ne-
cesita ante todo contar con una base de
investigaciones sistematicas sobre la evo-
lucién de la administracién piblica a ni-
vel de paises y a nivel de regiones. Sola-
mente contando con los resultados de esa
fase inicial seria posible determinar las
tendencias mas importantes e intentar di-
sefiar modelos generales de evolucién, Esta
etapa previa no se ha realizado ain. La
investigacién de la evolucién de la admi-
nistracién piblica, es probablemente uno
de los campos més atrasados en el des-
arrollo de esa disciplina, ¥y no hay todavia
una Mmetodologia adecuada para ese tipo
de trabajo.

¢) Actualmente hay creciente conciencia
de que la administracién piblica es un fe-
némeno complejo, afectado por variables
de distinta naturaleza, entre otras: las
econdémicas, politicas, culturales, sociologi-
cas y, naturalmente, las propiamente ad-
ministrativas. Para incluir todas estas va-
riables y algunas otras, la investigacién
antes mencionada debe ser interdiscipli-
naria, y debe hacerse relacionando la ad-
ministracién ptiblica y el proceso histérico,
va que la historicidad es también uno de
sus atributos bésicos; tampoco en ese as-
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pecto se han desarrollado instrumentos de
trabajo interdisciplinario, y los actuales
esfuerzos de anilisis de la evolucién his-
térica de la administracién puablica son,
en la mayoria de los casos, versiones uni-
laterales que enfatizan solamente la va-
riable de caricter administrativo.

d) La forma adecuada de evaluar la capa-
cidad administrativa para el desarrollo se
podri lograr en el futuro a base del des-
arrollo sistemitico de la investigacién
practica de las administraciones pablicas
nacionales, de la reflexién tedrica sobre
esas realidades, y de intenso intercambio
entre los investigadores. Ningin esfuerzo
de reflexién aislado, como el de esta ponen-
cia, puede reemplazar a procesos colecti-
vos de elaboracion cientifica como los que
se indican,

Por lo tanto, se preparé esta ponencia te-
niendo en cuenta las limitaciones antes
descritas y algunas otras. Se descarta asi
la posibilidad de sustituir los vacios men-
cionados antes, con un esfuerzo de este
tipo. En vista de esas restricciones, los ob-
jetivos de la ponencia se limitan a intentar
identificar los aspectos mas visibles de la
evolucién de la administracién piblica en
los paises en desarrollo en los Gltimos atios.
No intenta explicar ni describir el proce-
so en su conjunto; trata solamente de sub-
rayar elementos importantes del proce-
so de evolucion. Tampoco intenta efectuar
contribuciones totalmente originales, lo
qgue habria necesitado un amplio y profun-
do esfuerzo de investigacién sistematica,
el cual estuvo fuera del alecance del Ponen-
te General, en las condiciones de elabora-
cion de este documento, Las conclusiones
de este trabajo se apoyan en estudios rea-
lizados sobre diversos aspectos de la admi-
nistracién publica por investigadores en
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varios lugares del mundo, especlalmente
en los paises en desarrollo.

e) La ponencia se ha dividido asi:
Primera Parte: Africa y Asia
Segunda Parte: América Latina

La evolucion de la administracién publi-
ca en cada una de estas grandes regiones
es muy heterogénea. Tanto en Africa y
Agsia, como en América Latina, hay una
gran diversidad de factores que han in-
fluido en la evolucidon de la administracion
piblica en cada pais. Este informe men-
ciona algunos aspectos de la evolucion a
nivel de paises para aclarar los aspectos
analizados, ¥y no para intentar respaldar
tesis definitivas.

f) Dada la dificultad actual de analizar
en profundidad el proceso de evolucion por
medio de investigacién interdisciplinaria,
aqui se sefialan las tendencias en forma
prevalentemente descriptiva; y se hace
énfasis en aspectos de caricter adminis-
trativo, especialmente en el caso de Asia
v Africa, por la dificultad de acceso a la
informacién sobre esos continentes desde
América Latina, donde estd situado el Po-
nente General. La escasez de informacion,
especialmente de la primera region men-
cionada, fue en realidad, el obsticulo ma-
yor para la preparacién de esta penencia.

g) El informe principal incluye como ane-
x0s, en voliumenes aparte, varios documen.
tos; unos sobre aspectos de la evolucién
de la administracién puablica en algunos
paises, y otros sobre progresos hechos en
aspectos téenicos durante las ultimas dé-
cadas. Fueron solicitados a especialistas en
cada materia, por el Instituto Internacional
de Cienciag Administrativas y por el Po-
nente General; alli se puede encontrar un
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analisis mas detallado de algunos aspectos
incluidos en la ponencia, que podrian ser
de utilidad para los estudiosos de la ad-
ministracién publica en los paises en vias
de desarrollo.

La ponencia habrid cumplido su objetivo
fundamental, si logra provocar un nuevo
estimulo para emprender esfuerzos nacio-
nales, regionales y de cooperacién inter-
nacional, para el estudio del proceso de
evolucién de la administracién publica
en los paises en vias de desarrollo. Este
tipo de trabajo puede aportar contribucio-
nes valiosas a la lucha de las naciones en
desarrollo por mejorar su capacidad admi-
nistrativa. La autorreflexién critica schre
el camino recorrido en el pasado, es uno
de los caminos de mayor fertilidad creati-
va de que dispone el género humano.

EI Ponente General desea dejar constancia
de su agradecimiento a las personas e ins-
tituciones que coniribuyeron con su apoyo
deginteresado a la preparacién de esta po-
nencia y sus anexos, asi:

1. Los sefiores Nanda L. Joshi (Nepal)} v
Amara Raksasataya (Tailandia) por sus
documentos sobre Asia.

IT. Los Capitulos del Instituto Internacio-
nal de Ciencias Administrativas en Came-
rin, Costa de Marfil y Mali; los sefiores
Mohamed El! Damassi (Egipto), M. Da-
bage (Libia), Shimon Danieli (Israel),
David Gould (USA/Zaire), Gérard Timsit
(Francia), Jurguen H. Wolff (Repiblica
Federal de Alemania), que aportaron im-
portante informacién sobre Africa y el
Cercano Oriente,

III. E1 sefior Bernardo Kliksberg (Ar-
gentina), por su importante colaboracién

al anilisis de la administracion latinoame-
ricana en la Segunda Parte de la ponencia;
la Asociacién Latinoamericana de Admi-
nistracién Piblica (ALAP) con su ponen-
cia regional que enriquecié esa Segunda
Parte, asi como también lo hicieron los do-
cumentos de los sefiores Jorge Ader (Ar-
gentina), Luis E. Aray (Venezuela), Ho-
racio Boneo (Argentina), José Chanes
Nieto (México), Dora E. Farage (Vene-
zuela), Linda Fatule (Reptblica Domini-
cana), Agustin A. Gordillo (Argentina),
Wilburg Jiménez Castro (Costa Rica),
Juan I. Jiménez N. (Espafia), Bernardo
y Naim Kliksberg (Argentina), Pedro J.
Madrid (Venezuela), Marcos P. Makén
(Argentina), Antonio J. Mella (Argenti-
na), Tulio Monsalve (Venezuela), Jorge
Ripa (Argentina), Victor Melitén Rodri-
guez (Repiblica Dominicana), Zygmunt
Rybicki (Polonia), Alberto Salinas (Ar-
gentina), Miguel Segovia (Costa Rica),
Ricardo 8. Wainstein (Argentina).

1V. El Instituto Internacional de Ciencias
Administrativas de Bruselas, el Instituto
Internacional de Administracién Publica
de Paris, las Naciones Unidas, por sus pu-
blicaciones, que sirvieron como material
de consulta importante para la prepara-
cién de la ponencia.

Finalmente, el Ponente General agradece
el apoyo fundamental recibido de la Co-
migion de Administracién Publica del Go-
bierno de Venezuela y de su Presidente,
doctor Enrique Azpirua Ayala, que hizo
posible la preparacién e impresion de la
ponencia general y sus anexos; y ademas
su Director de Administraciéon sefior Mar-
celo Castro; al traductor sefior Carlos Me-
dina; a las sefioras Luzmelia de Ardon,
Dina de Araujo, a las sefioritas Maura Ru-
bio M, y Cecilia Koch, que formaron el
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equipo secretarial que procesé la docu-
mentacion; y al equipo de publicaciones de
esa institucién, que imprimié el documen-
to principal ¥ sus volimenes anexos. Sin
ese amplio apoyo institucional de la Co-
mision de Administracion Piblica del Go-
biernc de Venezuela la ponencia no hubie-
ra podido ser presentada en esta forma.

El trabajo conjunto y desinteresado de
muchas personas de diferentes paises y
continentes para el analisis comiin del des-
arrollo administrativo, inspira nuestroe op-
timismo en el futuro. La ensefianza méas
importante obtenida en esta oportunidad,
es que los hombres de los paises en des-
arrollo de todas las latitudes pueden supe-
rar las barreras geograficas, de idioma y
de origen cultural, para analizar conjun-
tamente sus problemas comunes e inter-
cambiar sus experiencias. De éste y otros
esfuerzos similares, hechos mas sistemati-
camente en el futuro, podran generar su
propia tecnologia administrativa y solucio-
nes vilidas para acelerar su desarrollo
nacional, haciendo asi un aporte de extra-
ordinario valor para remover los proble-
mas de pobreza y dependencia que aun
persisten en nuestros continentes. El mun-
do en desarrollo est4d en marcha, el cami-
no es duro v lleno de obstaculos, pero te-
nemos profunda fe en la capacidad de
nuestros pueblos para aleanzar sus metas
de independencia, dignidad humana y
bienestar.

La administracion para la
independencia y el desarrollo
nacionales

Africa y Asia: influencia del desarrollo
histérico sobre el cambio administrative

Hay varios factores que han contribuido
para que en las ultimas dos décadas se ha-
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ya producido una profunda transforma-
cién en la administracién de los paises del
tercer mundo. Estes ultimos afios repre-
sentaron en realidad un periodo de cam-
bio espectacular si se los compara con las
décadas de principios de este siglo. Los
cambios politicos y tecnolégicos ocurridos
han representado una verdadera revolu-
cién en la conformacién y operacién de
los gobiernos nacionales.

Las dos ultimas décadas coinciden con he-
chos histéricos de gran trascendencia. La
terminacién de la segunda guerra mun-
dial y el debilitamiento de las potencias

- ¢oloniales europeas, junto al aceleramien-

to de las aspiraciones de independencia na-
cional en Asia, Africa y el Caribe de ha-
bla inglesa en América Latina; y el des-
pertar de los pueblos de esas regiones y de
América Latina a la lucha por su libera-
cién econémica vy social, forman un cuadro
interesante de coincidencias y analogias,
naturalmente con notables diferencias en
cuanto a extraccién cultural y grado de
desarrollo nacional.

Asia estad formada por antiguas civiliza-
ciones que sufrieron por largo tiempo una
fuerte influencia “occidental”, al quedar la
mayoria de ellas por muchos afies, bajeo la
dominacion directa de las potencias colo-
niales, que dejaron profundas huellas cul-
turales y econdmicas, que se reflejan cla-
ramente en el idioma nacional, la actitud
de los grupos sociales predominantes, y
mas adn en la organizacién gubernamen-
tal.

India y Pakistan por ejemplo adoptaron
con pocas modificaciones el sistema bri-
tanico de gobierno, mientras los paises de
Asia sur-oriental recibieron profunda in-
fluencia francesa. Filipinas, originalmente
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espaiiola, hoy refleja mas bien rasgos mar-
cadamente norteamericanos. China es un
caso aparte. La influencia oceidental nun-
ca logré penetrar suficientemente como
para dejar huellas permanentes en la eul-
tura y en la administracién de ese pais-
continente. La revolucién cambié profun-
damente la sociedad, la economia y la ad-
ministracién tradicional. El posterior dis-
tanciamiento de la Unién Soviética y la
iniciativa y espiritu innovador del pueblo
chino, han dado como resultado una ad-
ministracién con caracteristicas propias
que maneja con éxito una de las economias
mas complejas del mundo.

Sin embargo, la influencia colonial origi-
nal no permanecié intocada en estas dos
décadas, porque durante ellas el mundo
evoluciond muy rapidamente y esos pai-
ses recibieron nuevas influencias externas.
Un caso interesante es Pakistin, donde la
cooperacién técnica de los Estados Unidos
logré injertar algunas caracteristicas de
la administracién norteamericana en el
sistema britanico imperante. Mientras que
las guerras de Corea e Indochina condu-
jeron también a la implantacién de algu-
nos rasgos de la administracién norteame-
ricana en esos paises, Sin embargo, en to-
dos estos casos, las nuevas influencias no
tuvieron tiempo para cambiar en forma
dramatica la antigua administracién.

En Africa y el Cercano Oriente la situa-
cién es altn mas compleja. Las potencias
europeas se repartieron la mayor parte del
continente, donde, salvo excepciones, alin
no se habia desarrollado el moderno con-
cepto de Estado; en la mayoria de los ca-
sos existia una organizacién tribal, muy
heterogénea en cuanto a idioma y costum-
bres, ¥y una escasa cohesién social.

Existen casos excepcionales, como Egipto
que pertenecié al Imperio Otomano antes
de la primera guerra mundial, al término
de la cual fue declarado un protectorado
britanico de 1914 a 1921, afio en que se in-
dependizé y tomé la forma de una mo-
narquia, hasta 1952. Durante esos afios,
sin embargo, estuvo sujeto a una intensa
influencia europea, predominantemente
francesa, en los aspectos culturales, ju-
ridicos y educacionales, y britdnica en
asuntos politicos. De 1952 en adelante el
pais entra en una profunda transforma-
cion politica, social y administrativa, bajo
una administracién fuertemente naciona-
lista y centralizada.

Otra importante excepcién al panorama
general de Africa y del Cercano OQriente
es Libano, también parte del Imperio Oto-
mano antes de la Primera Guerra Mundial,
del cunal recibié una influencia cultural
mucho mas intensa que los paises Arabes
del Norte de Africa. De 1920 a 1943
Francia administré a Siria, y lo que desde
1925 se llaméd el Estado del Libano, bajo
formas constitucionales propias. La in-
fluencia francesa fue profunda a pesar de
la corta etapa de dominacién. En 1958 hu-
bo un periodo de intranquilidad interna
que llevé a un cambio de gobierno, y de
alli en adelante se observan esfuerzos mas
intensos destinados a abandonar conceptos
¥ actitndes heredadas del periedo de ad-
ministracién directa por parte de Fran-
cia. Se hacen desde entonces notables re-
formas administrativas, quizds méas am-
plias que en la mayoria de los paises del
Africa y del Oriente Medio.

Etiopia es también una excepcién al pa-
norama general de influencia adminis-
trativa colonial europea en Africa. El pais
estuvo sélo por breve tiempo bajo la do-
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minacion extranjera, en comparaciéon por
ejemplo con Ghana, Libia, Tuinez y Niger.
Etiopia tiene wuna larga historia como
unidad nacional y el corto periodo colonial
ne tuvo tiempo de dejar huellas profun-
das ni en la sociedad ni en su administra-
cién. Como en el caso de Libia, al momen-
to de la independencia, fue necesario re-
construir la administracién original que
se habia desintegrado bajo la dominacién
extranjera, mis bien que proyectar hacia
la independencia el sistema administrativo
heredado de la potencia colonial, como en
la mayoria de los nuevos Estados que es-
tuvieron bajo dominacién britédnica y fran-
cesa por mucho tiempo.

Hay casos interesantes en Africa que re-
flejan el profunde impacto dejado por es-
tas dos potencias europeas en la adminis-
tracion de un gran ndmero de paises de
ege continente. Por ejemplo Niger, que
fue una colonia de Francia hasta 1960,
cuando se convirtié en Estado indepen-
diente, después de un periodo de evolucién
gradual de autonomia interna iniciado en
1946, surgié a la independencia en forma
pacifica, bajo acuerdos de transferencia
gradual de poder. Heredé asi un sistema
gubernamental bastante eficiente, pero
circunscrito a las funciones que desempe-
fiaba la potencia colonial. Ademis, gran
parte de los niveles directivos y técnicos
quedaron en manos de funcionarios euro-
peos dada la draméitica escasez de admi-
nistradores africanos, En suma, una ad-
ministracion que funecionaba bajo linea-
mientog de leves y reglamentos con un
modelo tipicamente francés, bien organi-
zado, pero bastante ajeno a las nuevas rea-
lidades y necesidades de un Estado afri-
cano independiente y en bilsqueda de su
desarrollo econémico y secial.
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Otro caso en cuestion es Marruecos, que
a pesar de haber existido como entidad na-
cional por varios sigles, recibié una pro-
funda huella francesa después de haber
sido un protectorado de ese pais de 1912
a 1956. Este periodo podria considerarse
breve si se lo compara con la colonizacién
de Thnez y Argelia, sin embargo dejé ins-
tituciones y actitudes bien marcadas en
su administracién como pais independien-
te. Kl protectorado acentud el concepto de
identidad nacional y las caracteristicas
tribales pasaron a un segundo plano ante
el resentimiento por la deminacion extran-
jera, que sirvio asi como un catalizador
para crear las bases de su unidad como
pais.

El protectorado, sin embargo, llevd la eco-
nomia y el gobierno a manos francesas; la
poblacién extranjera de 1912 a 1921 au-
menté el 400%, constifuyendo el 80%
de la poblacién urbana, mientras la pobla-
cién arabe local Tormaba el 809 de la po-
blacion rural. La poblacién europea, a pe-
sar de ser solamente una fraccién de la
pohlacién total (4% en 1951), llegé a ocu-
par una tercera parte del total de los pues-
tos publicos. En la década de 1960, el 50%
de los puestos de direceién en toda la eco-
nomia estaban en manos de europeos, quie-
nes ocupaban el 60% (alrededor de 20,000)
de los puestos pablicos, muchos de alto
nivel, varios afios después de la indepen-
dencia.

Esto naturalmente produjo la adopeion del
sistema francés de administracién, que se
instalé sobre el sistema Arabe existente,
formado por funcionarios locales situados
en las zonas mas pobladas y jefes tribales
en el resto del territorio. En este caso la
independencia se produjo bajo presion del
descontento popular con la dominacién
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extranjera, en cuyas manifestaciones par-
ticipd la monarquia local, que en 1956 lo-
216 la independencia y el poder. El cambio
fue pacifico, y la administracién bajo el
modelo francés perdura, asi como los es-
trechos lazos culturales y sociales con la
potencia colonizadora.

En el caso de Ghana también el proceso
hacia la independencia fue pacifico y hu-
bo continuidad del sistema britdnico tanto
en politica como en el sistema adminis-
trativo. El nuevo pais heredd la adminis-
tracion del pais metropolitano, funcionan-
do a un nivel aceptable de eficiencia, con
un numero elevado de personal europeo
en los puestos directivos, pero con accién
limitada al cumplimiento de funciones co-
loniales, es decir, mantenimiento del orden
interno, alguna actividad en educacién de
nivel medio e inferior, obras piablicas; pero
sumamente inadecuada para cumplir un
papel dindAmico en un paig independiente
¥ en desarrollo. La administracién en el
periodo posterior a la independencia esti
tipificada por la expansién del tamafio del
gobierno, la adopcién de nuevas funcio-
nes y, especialmente en los primeros afos
de independencia, por una estrecha colabo-
racién entre funcionarios loeales y euro-
peos, a través de una vasta operacién de
cooperacion técnica del pais colonizador.
Esto da una base administrativa bastante
s6lida para el desarrollo de este nuevo
pais, que posee buenos recursos econdmi-
cos ¥ una base étnica que, aunque tribal,
es mis homogénea que en muchos de log
otros paises de Africa. La similitud del
gistema administrativo de Ghana con el
de Inglaterra ne ha dejado de producir
problemas. Se afirma que, como en el caso
de Nigeria, “las instituciones han gido im-
portadas y como no son de origen africano,
sino europeo, su naturaleza, estructura y

funciones reflejan mucho mas las condi-
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ciones europeas que aquellas africanas”.

Libia en cambio parece un caso de evolu-
cion administrativa con caracteristicas
marcadamente distintas. Fue un pais pro-
ducto de la segunda guerra mundial, du-
rante la cual se libraron grandes campaiias
bélicas en su territorio que causaron la
practica desaparicién de la administracién
del régimen colonial italiano imperante an-
tes de la guerra. El pais fue formado con
tres administraciones provinciales: Tripoli-
tania, Cirenaijca y Fezan —las dos primeras
bajo ocupacion britinica, la dltima en ma-
nos francesas— y puesto bajo el gobierno
de una monarquia. Su independencia fue
el fruto de una resolucién de las Naciones
Unidas en noviembre de 1949. Un Comi-
sionado de la ONU fue nombrado inmedia-
tamente y el nuevo pais establecié y man-
tuvo por afios una estrecha relacion con
ese Organismo Internacional, del cual re-
cibié un notable volumen de cooperacion
téeniea, inclusive para disefiar y construir,
practicamente partiendo de nada, una ad-
ministracién nacional.

Esta labor no ha side facil. Libia es el
cuarto pais africanc en tamaifio, con un
territorio de casi dos millones de kilome-
tros cuadrados, la mayor parte ocupado
por el desierto o zonas semi-desérticas. A
comienzos de lag (ltimas dos décadas tenia
solamente poco mas de un millén de habi-
tantes, una tercera parte de ellos reparti-
dos en la faja costera sobre el Mediterra-
neo, el resto esparcidos en el interior, la
mayor parte nomadas. En 1952 el ingreso
per capita anual era menor de 40 Dls.; la
agricultura estaba limitadisima por las
condiciones geograficas. De acuerdo con
informes de entidades internacionales, por
aquella époea la formacion de capital era
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de cero, el analfabetismo se acercaba a
90%, la fuerza de trabajo no tenia pre-
paracién alguna y habia una total ausen-
cia de empresarios locales. Hasta ese en-
tonces menos de veinte libios habian re-
cibido educacién universitaria.

Inmediatamente después de la indepen-
dencia, la administracién del Reino de Li-
bia dependia fuertemente de personhal ex-
tranjero, aun a niveles inferiores, y sola-
mente la mitad del presupuesto nacional
se financiaba con ingresos internos, el res-
to con donaciones del exterior. En una
primera etapa se formé un gobierno fede-
ral con las tres provincias, cuyos primeros
esfuerzos se concentraron en el estableci-
miento de un sistema de administracion
de personal, un sistema educativo y otras
actividades de un Estado moderno e inde-
pendiente.

En 1959 la situacién de este pais da un gi-
ro dramético con el descubrimiento de pe-
{réleo v se convierte en uno de los mayo-
res exportadores del mundo. Un gobierno
nacionalista depone la Monarquia, toma el
poder, instala una Reptiblica e inicia un
periodo de creciente ingerencia en la ad-
ministracién de su rigueza natural. Es fa-
cil imaginar las grandes dificultades en-
contradas por una administracién publica
nueva v rudimentaria para enfrentar, en
un periodo de tiempo corto, el desafio de
administrar ingresos publicos elevadisimos
y el desarrollo de un pais de naturaleza di-
ficil perc de gran riqueza.

Camerin es otro pais de pasado colonial
francés. En 1957 recibié autonomia inter-
na, con un sistema adminigtrativo bastan-
te reducide. En 1961 recibe la independen-
cia y se establece una Repiiblica Federal;
su sistema administrativo se amplia para
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incluir las nuevas funciones de un Estado
moderno. El pais tiene en sus primeros
aflos dificultades administrativas adicio-
nales al estar confermado por el Camerin
Oriental, que habia pertenecido a Francia,
¥ es por tanto de habla francesa; y el Ca-
mertin Occidental, que tuvo tutela briténi-
ca vy utiliza e! idioma inglés. En 1972 adop-
ta una estructura unitaria. También en es-
te caso la participacién de personal extran-
jero en la administracién gubernamental
es muy importante: en 1970/71, de 2,410
funcionarios en los niveles de direccion y
supervision, 1,162 eran europeos.

Se puede por lo tanto afirmar que el des-
arrollo historico de los pueblos de Asia y
Africa ha ejercido gran influencia en su
actual desarrollo administrativo. Pero esa
influencia no es uniforme y no ha dejado
huellas generalmente similares en los dos
continentes, No todos los actuales paises
evolucionaron en la misma forma hacia la
independencia, ni sufrieron un periodo co-
lonial de la misma duracién e intensidad.
Hay grupos de paises donde se trasplanto
v perdurd, casi sin variantes, e! sistema
administrative del pais metropolitano. Hay
otros donde la dominacién fue breve, sin
alcanzar a transferir pura y simplemente
el modelo externo, pero que conservan con
Ias ex-metropolis lazos culturales y algu-
nas similitudes administrativas, junto a
innovaciones que son fruto de otras in-
fluencias mas recientes. Finalmente, hay
paises donde no existe relacién directa en-
tre su actual administracién y aquella del
pasado colonial, a causa de circunstancias
histdéricas que no permitieron la transfe-
rencia y la permanencia del modelo admi-
nistrativo externo.

El primer caso ha sido definido como un
verdadero “mimetismo administrativo”,?



que implica una operacién de imitacién y
ne de inspiracién, con la adopcién del mo-
delo administrativo colonial sin medifica-
ciones. Esta adopcién es total, sin cuestio-
namiento sobre la validez de ese modelo
en el medio subdesarrollado. Es una solu-
cién facilista, mucho mas cémoda que la
innovacién, pero no contiene la energia
interna que un modelo administrativo que
es fruto de esta energia posee para auto-
transformarse y evolucionar hacia formas
mas convenientes; o sea, no tiene capaci-
dad de adaptfacién al rapide cambio del
mundo moderno. Es un modelo tipicamen-
te estitico, porque se basa en el concepto
de la perfeccion de la administracién colo-
nial adoptada, por ser ésta una parte de
la “civilizacién” transmitida por la me-
tropoli. Es un modelo que tiende a per-
petuar la continuidad y la estabilidad del
sistema colonial, ante el convencimiento
de la inexistencia de otra alternativa que
pueda reemplazarlo,

Este continuisme ¢ mimetismo de la ad-
ministraciéon colonial después de la inde-
pendencia de los paises de Asia y Africa
trae consigo graves problemas, como el pe-
ligro de auspiciar el ocultamiento de una
vasta operacién de las antiguas potencias
coloniales que “bajo una fachada de des-
interés, de ayuda benévola, practican so-
terradamente una verdadera agresion cul-
tural que sirve para perpetuar sus pro-
pios fines egoistas, por medio del mante-
nimiento de las “monoculturas’s en prove-
cho de sus intereses de poder politico y
econémico,

La independencia de los paises de Asia y
Africa es entonces un hito importante de
donde arranca su moderna evolucién admi-
nistrativa, pero esta evolucién es distinta
para diferentes paises y grupos de pafses.

Aspectos de la Evolucién

La nacionalizacién de la
administracién piblica

Una de las manifestaciones mais evidentes
de la dominacién colonial después de la
independencia, es la permanencia de perso-
nal extranjero en los puestos claves de
direccion y fijacién de politicas de los go-
biernos de muchos de los nuevos paises,
especialmente en Africa. Durante la época
colonial, las metrdpolis manejaban con su
propio personal la administracién de sus
colonias. EI personal nativo de ellas no
tuvo acceso a los puestos altos y medios,
administrativos y técnicos. Se sostenia
que ello se debia a la inexistencia de per-
sonal local suficientemente preparado, pe-
ro al mismo tiempo las limitaciones del
sistema educativo colonial y la falta de
oportunidades para el adiestramiento, fue-
ra de aspectos estrictamente operativos y
rutinarios, era un circulo vicioso del cual
el personal native no podia escapar.

Es asi en el caso de las colonias francesas,
por ejemplo, donde la llamada ILey Lami-
ne Gueye (Ley No. 50,772 de 30 de junio
de 1950, JORF, 1o. de julio de 1950, p.
6889) distinguia tres categorias en el ser-
vicio colonial:

“Las clases generales, que agrupaban los
puestos de alto nivel, para los cuales los
candidatos eran reclutados a base de la
posesién de diplomas de educacién supe-
rior y podian servir en cualquier terri-
torio colonial”.

“Las clases superiores, con emplecs de
mediana importancia, como aquellas de
servicios administrativos, contables y fi-
nancieros, asistentes técnicos de obras
ptiblicas, etc., que agrupaban los puestos
donde el reclutamiento se hacia a base de
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candidatos con diplomas de segundo nivel
o certificados técnicos equivalentes. Quie-
nes los ocupaban podian también servir en
cualquier territorio de ultramar”.

“Las clases locales, con empleos subalter-
nos, para personal que no podia servir
Sino en sus propios territorios, reclutado a
bhase de certificados de educacién primaria
o téenica de nivel elemental”.

“Hsta clagificacién que aparentemente no
se basaba en principiog de discriminacién
racial, sin embargo limitaba el acceso del
personal de las colonias a log empleos sub-
alternos, a base de los exigentes requisi-
tos de reclutamiento para las otras dos
clases, complementado ello con los bajos
niveles de educacién en esos territorios,
ne permitiendo asi al personal de éstos
cumplir esos requisitos. Naturalmente la
digeriminacién también se reflejaba en las
remuneraciones asignadas a esas ires ca-
tegoriag™.?

En las colonias inglesas de Africa la si-
tuacién era similar, aunque ya se habia
hablado de la africanizacion de los cuadros
de la administracién, mucho tiempo antes
de la independenecia, como el “ambicioso
plan lanzado en la Costa de Oro por Sir
Gordon Guggisbere en 1925, orientado
a llenar con personal africano 231 de los
550 puestos de direccién en un lapso de
20 afios, eso es, para 1946. Si él hubiera
permanecide alli quizds el plan hubiera
tenido éxito. Sin él, demostrd ser excesi-
vamente optimista. En efecto, en ese afio
habian séle 89 africanos y no 231, en esos
puestos. En 1946 habian solamente 2 afri-
canos en el Servicio Administrative Co-
lonial. . .”’s

En Asia la situacién no fue distinta en
aquellos paises bajo régimen colonial. Has-
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ta el fin de ese periodo los holandeses im-
pidieron en Indonesia el acceso del perso-
nal nativo a posiciones de responsabilidad
en el gobierno, utilizando barreras edu-
cativas y evitando que ocuparan puestos
donde pudieran adquirir experiencia di-
rectiva. Al momento de la independencia
el personal indonesio estaba totalmente
falto de preparacién para gobernar el
pais. En el nivel de supervisién en el ser-
vicio colonial en 1932, de un total de 8,826
funcionarios, solamente 277 eran indone-
sios; mientras que en las clases menores,
de 80,263 empleados, todos lo eran, a ex-
cepeibn de 322 europeos y 504 chinos.®
Con la invasién japonesa esta situacién no
cambié; los holandeses partieron, pero los
indonesios no pudieron tener acceso a los
puestos de direccién, hasta el mismo mo-
mento de la liberacién nacional,

Se han mencionado anteriormente algunas
cifras que indican el predominio del perso-
nal extranjero, especialmente en los pues-
tos de direceién y supervisién. Sin embar-
go, esta situacién no podia perdurar inal-
terada. Cuando la inminencia de la inde-
pendencia de esos paises era obvia, se ini-
cid en las colonias francesas e inglesas el
adiestramiento de personal para asumir
mayores responsabilidades, pero no se pu-
do, 0 no se quiso, satisfacer la demanda
total de personal que exigié la indepen-
dencia en cada pais. Vastos sectores, es-
pecialmente los puestos de mayor impor-
tancia y complejidad, que son aquellos de
definicion de politicas, quedaron en manos
de personal de las ex-potencias coloniales,
que fue incluido en el personal de planta
permanente de muchos paises africanos.
“Fste fue el caso particularmente de Afri-
ca del Este y de Africa Central; y lo es
ain ahora en el sur del continente. .. por
ejemplo, al momento de la independencia
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de Kenya, los africanos ccupaban solamen-
te el 9.3% de los puestos de supervision y
direccion. Aun en las categorias interme-
dias, la proporcion era inferior al 8%...
con la inminencia y la llegada de la inde-
pendencia se produjo un éxodo masivo de
funcionarios eurcpeos. Kl desafio de la
afrieanizacién fue por tanto tremendo. En
Kenya entre el 81 v 90% de los funciona-
rios administrativos son ahora africa-
nos... En Uganda la africanizaciéon fue
més rapida que en Kenya; sélo el 10%
de los puestos estaban ocupados por ex-
tranjeros en 1967; aun en las categorias
medias y técnicas éstos ocupan el 36.9%
y el 54.4% respectivamente”.”

Por otro lado, no se podia esperar la na-
cionalizacidon instantanea de los cuadros de
personal directivo y técnico de los paises
que han tenido acceso reciente a su inde-
pendencia, porque ello habria significado
su parilisis administrativa y la imposihili-
dad de realizar sus programas de amplia-
cion de la infraestructura administrativa
v de desarrollo socio-econdmieco, al carecer
de recursos humanos suficientemente pre-
parados para ello. Bajo esas condiciones,
han sido importantes los esfuerzos de va-
rios paises africanos para solucionar el
problema lo antes posible con politicas de
formacion y adiestramiente de recursos
humanos de corto, mediano y largo pla-
Zzos, y una enérgica accion destinada a
preparar personal nacional para los pro-
gramas de africanizacién de la funcién
ptiblica en un buen niimero de esog paijses.
“Durante la primera década de indepen-
dencia se establecieron mas de 40 institu-
tos de administracién piblica... que in-
mediatamente iniciaron programas masi-
vos de adiestramiento... El Instituto de
Administracion Publica de Kenya fue es-
tablecido en 1961, cuando sélo una peque-

fia proporcion de los puestos de jefatura e
intermedios estaban ocupados por africa-
nos. Para 1964, el Instituto habia cumpli-
do con los programas de africanizacidn y
adiestramiento para el que habia sido
creado. Los funcionarios que asistieron a
los cursos del Instituto habian llegado a la
mayor parte de los puestos de direccién en
el servicio publico”.®

Otros paises africanos hicieron experien-
cias similares a la de Kenya; “el prototipo
de los esquemas de adiestramiento en Afri-
ca fue el Programa Zaria de Adiestra-
miento en Administracién en Nigeria del
Norte, que fue iniciado en 1957 y ayudé a
producir el personal nativo que tanto se
necesitaba para el servicio piblico. El mo-
delo Zaria fue aplicado entre otros por
Kenya, Malawi, Uganda y la Republica
Unida de Tanzania”.?

Sin embargo, el cambio fisico de adminis-
tradores y técnicos europeos por asiiticos y
africanos no soluciondé completamente el
problema. Fl legado de la administracion
colonial estaba profundamente arraigado
en 1a mente ¥ en lag actitudes de los nye-
vos administradores asidticos y africanos.
Este fenémeno es muucho mAs visible en
aquellos administradores de edad madura
que sirvieron en su juventud por tiempo
considerable a la administracién colonial
en puestos hajos y funciones de rutina,
reservados al personal nativo, ¥ que lue-
2o, al producirse al vacio en los niveles su-
periores por el éxodo de los administrado-
res y técnicos europeos, ¢ a causa de las
politicas de afriecanizacién, tuvieron acce-
30 rapido a los niveles de supervisioén y de-
cisién de sus gobiernos, en los afiog si-
guientes a la independencia.

Tales funcionarios se aferran a los enfo-
ques, a las politicas y a las practicas de la
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administracién colonial, porque es la que
conocieron y para la que trabajaron por
largos afos. Ellos conocen bien esa admi-
nistracién, creen en sus virtudes y son
poco propensos a introducir los cambilos
que se necesitan para la vida independien-
te. “Los sucesores africanos de los fun-
cionarios coloniales se han convertido, pa-
raddjicamente, en los mas grandes defen-
sores del legado administrativo colo-
nial..., a pesar de que se comprende la
necesidad de cambiar las cosas, hay una
considerable oposicion a introducir cam-
bios en las antiguas practicas adminis-
trativas”,®

El cambio acelerado que se necesita no se
ha propiciado tampoco con la costumbre
de continuar educando y adiestrando pey-
sonal asiatico y africano en sus respecti-
vas ex-metrdpolis coloniales, después de
la independencia. Es un circulo vicioso que
produce el aislamiento cultural en admi-
nistracién y prolonga la dependencia de la
tecnologia administrativa de lag ex-metro-
polis. Se sostiene que para administrar
los sistemas gubernamentales de corte eu-
ropeo heredados, es necesario preparar
asiaticos y africanos en el manejo de esos
sistemas, en Ilos lugares donde existe la
mejor experiencia en ellos, es decir, en
las respzctivas “Madres Patrias”. No se
puede csperar por lo tanto que havan
nuevas v fuertes corrientes e inquietudes
de cambio administrativo en esos funcio-
narios. Hay mas bien una notable tenden-
cia a la conservacidn del sistema hereda-
do, ante la falta de acceso al conocimien-
to de sistemas administrativos diferentes.

Este aislamiento cultural administrativoe
no se rompe ni siquiera en aquellos casos
en lo cuales las ex-colonias estan situadas
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a gran distancia geografica de sus ex-me-
trépolis, perce la influencia de éstas en
aquellas zonas se encuentra declinando,
como en el caso de las ex-colonias britani-
cas del Caribe, cuya proximidad a Améri-
ca Latina v a los Estados Unidos haria
suponer la existencia de fuertes corrien-
tes de intercambio de ideas administrati-
vas con sus vecinos, una vez terminado el
aislamiento colonial. En realidad no es asi.
Las adminisiraciones puablicas de esos te-
rritorios del Caribe practicamente no se
han enriquecido con la cultura adminis-
trativa de sus vecines, en ésta su prime-
ra década de independencia, ni tampoco
han contribuido a enriguecer la adminis-
tracién de los paises cercanos con su cul-
tura administrativa. No ha existido inter-
cambio en ninguna de las dos vias, y el
aislamiento continiia a pesar de que un
proceso de fertilizaciéon mutua hubiera si-
do muy ventajoso para todos.

En el Caribe de habla inglesa hay una
clara nocion de gue el sistema britinico
heredado es inadecuado para paises de
esas caracteristicas geograficas, sociales y
econémicas. Sin embargo, “su conexién a
Inglaterra ha dejado sin duda hondas hue-
llas en sus instituciones politicas y admi-
nistrativas y en su vida social y cultural.
Un efecto de ello es la actitud ambivalen-
te con respecto a la cultura e instituciones
britanicas, que algunos grupos sociales
han desarrollado a causa del largo periodo
de condicionamiento y exposicion al siste-
ma educativo britanice”.'* También en es-
te caso el desarrollo econdmico y social
de esa sub-regién estid condicionado fuer-
temente a las practicas administrativas
heredadas del pasado colonial, En gran
medida sus administraciones estin mane-
jadas ‘“‘por personal que no tiene una no-
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cion -clara del desarrollo, modernizacion o
construccion nacional; su orientacién pre-
valente es hacia la preservacién de la ley
¥ el orden, y ello no es sino la prolongacion
del colonialismo de ayer a la realidad ac-
tual”.1®

Tampoco la cooperacién técnica bilateral
e internacional ha servido gran cosa para
alterar la dependencia de la cultura admi-
nistrativa de las ex-colonias. En el caso de
la cooperacién téenica bilateral, las ex-co-
lonias no han podido sustraerse a sus
ex-metrépolis, de lag cuales reciben, espe-
cialmente en el caso de Africa, una ayuda
masiva en comparacion con la cooperacién
de otras fuentes, que habrian podido ge-
nerar un intercambio de cultura adminis-
trativa. Por ejemplo Senegal recibié hasta
1968 cooperacion de 2,236 técnicos y ad-
ministradores franceses, contra 288 de
otros paises y 144 de fuentes internacio-
naleg, estog ultimos en su mayoria de
origen francégs.'

Es evidente que las respectivas ex-metré-
polis tienen interés en mantener estrechos
lazos culturales, sociales v econdmicos con
sus ex-colonias a través de su cooperacién
técnica bilateral. Este no es el caso de 1a
cooperacidn técnica internmacional, la cual,
sin embargo, continta utilizando prevalen-
temente expertos de las ex-metrdopolis en
sus programas de cooperacién con los nue-
vos palses. Esto se hace porque se afirma
que ellos conocen el sistema administrati-
vo heredado, tienen el idioma y conocen
mejor las caracteristicas culturales de
es0s paises, con lo cunal tienen un periodo
de adaptacién mas corto. Sin embargo,
con esa politica se pierde uno de los me-
jores instrumentos que existen para en-
riquecer las administraciones de esos pai-
ses con ideas y sistemas administrativos

distintos a los heredados de sus ex-metro-
polis. No es dificil imaginar el gran bene-
ficio que habria con el intercambio de ad-
ministradores experimentados entre Afri.
ca, Agia y América Latina, que tienen en
comun sus esfuerzos de adaptacién admi-
nistrativa a las urgentes necesidades del
desarrollo nacional y de la integracidn
multinacional. En la cooperacion técnica
internacional, sin embargo, no se propicia
este intercambio y sélo por excepcidn se
encuentran expertos de estas regiones sir-
viendo en un continente distinto al suyo.

Naturalmente, estas observaciones no pre-
tenden redueir la importancia que ha teni-
do Ia cooperacion técnica bilateral e in-
ternacional en el desarrollo administrativo
de Asia, y especialmente en los actuales
esfuerzos que se hacen en Africa, sino
gimplemente anotar algunos aspectos que
han confribuido a mantener la dependen-
cia tecnoldgica en la administracién de
ios nuevos Estados, con respecto a sus ex-
metroépolis.

La expansion del sector piblico

La economia moderna se caracteriza por
una rapida expansién de las funciones y
actividades gubernamentales en relacién
con el sector privado. Si esta tendencia es
notable en las antiguas economias des-
arrolladas de Europa y Norteamérica, es
mucho mas visible en el Tercer Mundo. Es
que el papel del gobierno en el crecimiento
econdémico es distinto en log paises en des-
arrollo al de los paises desarrollades. Mien-
tras en éstos el gobierno es mas regulador
v promotor que actor principal, exceptuan-
do naturalmente los paises socialistas, en
aquéllos el gobierno es actor fundamental.
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En Africa el proceso de expansién del
sector piblico tiene ademas otra causa
importante: la necesidad que tenian log
gobiernos de desempeifiar las funciones que
antes de la independencia tenian las ex-
metropolis. En efecto, los gobiernos cole-
niales eran relativamente sencillos: se tra-
taba del mantenimiento del orden interno
v de la seguridad externa con el fin de
garantizar el flujo de materias primas a
las metrépolis, ¥ un ambiente favorable a
los capitales coloniales alli invertidos. Las
funciones sociales fueron reducidas, y por
largo tiempo prevalentemente orientadas
a servir a la poblacién europea, dando
como resultado un bajo nivel de educa-
cion, salud y bienestar social en la inmen-
sa mayoria de la poblacion. En Asia el
esquema fue igual, pero agravado por la
explosién de la poblacién v todas sus con-
secuencias. Adn en 1974 se pueden encon-
trar casos como el de las colonias portu-
guesas en Africa, donde el analfabetismo
llega a mas del 30% de la poblacién total.

El periodo posterior a la independencia es-
14 caracterizado por el rapido crecimiento
del tamafio y complejidad en los gobiernos
africanos: la necesidad de gobernar direc-
tamente, de mantener el orden interno y
externo, de establecer y mantener relacio-
nes diplomaticas v comerciales con el resto
del mundo, todo ello unido a la necesidad de
proveer a la poblacion de los servicios
piblicos a los que antes tuvo poeo o nin-
gin acceso, como educacién primaria, me-
dia y superior, salud, vivienda, seguridad
social. Simese a ello 1a necesidad que tie-
nen los nuevos gobiernos de planificar,
promover, regiular y producir directamen-
te en el Area econdémica, donde antes exis-
tia solamente el capital metropolitano,
junto a intereses nativos de naturaleza ele-
mental, incapaces de generar el desarrollo
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econémico para beneficio de toda la po-
blacion.

Para atender a todo esto el sector publico
de esos paises crecit y se diversificé, pero
éste no ha sido un proceso facil, especial-
mente por las limitaciones en cuanto a re-
cursos humanos y financieros que tienen
los nuevos paizes. No es tarea sencilla ad-
ministrar un nuevo Estado cuando no se
tiene experiencia para hacerlo, y enfren-
tando al mismo tiempo toda suerte de li-
mitaciones materiales, Pero al mismo
tiempo, esta evolucién va dando a las ad-
ministraciones de los nuevos paises, en
cierto modo, una naturaleza distinta a
aquella de lag ex-metrépolis, ya que ellos
encaran problemas que la administracién
europea no tiene. La descolonizacién y el
desarrollo socioecondémico son en esa for-
ma factores que con el tiempo causarin .
una evolucion del sector piblico de las ex-
colonias hacia formas y estilos de adminis-
tracion distintos de aquellos originalmen-
te heredados de Europa. Pero a la vez,
son estas mismas ingtituciones transferi-
das de la época colonial las que estin ge-
nerando la transformaciéon en un intere-
sante movimiento de autosustitucién. “Is
en torno a ese niicleo de instituciones exis-
tentes que se desarrollan las estructuras
de los Estados nuevos, ¥ es a partir de
ellas que se operan las transformaciones
que dan a los Estados en vias de desarro-
Ho su configuracién actual... ese nicleo
institucional va a experimentar, bajo la
presién de la aceleracién econémica y sus
exigencigs, una revolucién de sus estrue-
turas administrativas. Loz Estados nue-
vos aparecen y se ven obligados a actuar
como verdaderos sustitutos de las ‘fuer-
zas sociales portadoras del desarrollo’. Se
inicia una transformacion considerable de
sus estructuras, que al principio se con-
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vierte en un fenémeno de expansion del
niicleo instituecional original, a partir del
cual se hace la evolucién” ¢

El crecimiento institucional para atender
las necesidades de la independencia y del
desarrolio econdémice produjo también el
rapido crecimiento del personal al servi-
cio de los gobiernos. “En Marruecos ha-
bian 20,000 empleados publicos al mo-
mento de la independencia; en 1968 llega-
ban a 215,000, y segin las proyecciones
del Plan Quingquenal 1968-1972 habrian
258,000 en 19737.% También Senegal a
partir de la independencia “tenia 30,000
funcionarics en 1961, 34,000 en 1966,
38,000 en 1969-19707.¢ En Nigeria *“el
gervicio plblico total aumentd el 60.5%
durante los primeros seis afios de inde-
pendencia: s6lo el Servicio Federal aumen-
to 60.99%, mientras aquellos del Norte,
Este v Oeste (incluyendo el Medio-Oeste)
aumentaron 51.7%, 102.3% y 40.7%, res-
pectivamente”.'?

Este crecimiento se ha reflejado también
en el aumento de los presupuestos nacio-
nales, especialmente en los rubros destina-
dos a financiar los gastos de operacidon de
los gobiernos, con crecimiento pronuncia-
do en las partidas para el pago del perso-
nal del servicio publico.

Tendencia a la centralizacién del poder y
sus efectos sobre la administracion

En un buen nimero de paises de Asia y
Africa se ha notado en estas dos décadas
una tendencia a la concentracion del poder
en la rama ejecutiva de los gobiernos.

En algunos paises africanos, la centrali-
zacion de poder podria ser el resuitado de

su desarrollo histérico. “Egipto por ejem-
plo tuvo hasta hoy gobiernos de tipo au-
toritario, asentados sobre una concentra-
¢ién cronica de poder, que tiene sus ori-
genes en causas geogrificas y socioldgi-

"

cag’ '’

La centralizacién de Ia autoridad no es
una corriente nueva, pues también el go-
bierno colonial fue de gran centralizacién
de poder politico y econdémico, en manos de
los representantes de las metrépolis. Al
dejar la administracién directa de las co-
lonias, las potencias coloniales intentaron
establecer regimenes esencialmente pareci-
dos a los que ellas tenian en Europa. El
poder politico se transfirié a algunas meo-
narquias absolutas en el norte de Africa,
adosindoles una estructura parlamentaria
débil. Otras ex-colonias fueron organiza-
das bajo formas de gobierno presidencial,
parlamentario, suponiendo que el sistema
europeo podria funcionar,

Esto no ha sido asi en la realidad. Los Es-
tados africanos tenian que reemplazar el
poder centralizador de la potencia eolonial
con un poder nacional esencialmente si-
milar. No se podia esperar que el estilo de
gobierne autoritario y centralizado, vigen-
te en Africa por largo tiempo, se trans-
formara de un momento a otro por el sélo
hecho de la concesién juridica de la inde-
pendencia. Los politicos y los administra-
dores africanos que habian actuado siem-
pre dentro del contexto colonial de cen-
tralizacién de poder, conocian ese estilo, ¥
dificilmente hubieran adoptado otro a cor-
to plazo. Al asumir el poder, era de espe-
rarse el regreso a la centralizacion.

La centralizacion de poder politico en la

administracién parece también haber sido
la respuesta a la fluidez de la base social
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sobre ia que se asentaron los Estados afri-
canos. Fueron Estados que nacieron a la
vida independiente sin apoyarse sobre un
concepto claro de nacidén; un buen nime-
1o de casos sobre estructuras sociales tri-
bales, con fronteras nacionales impuestas
de manera mAs o menos arbitraria, que
en algunos casos separaron pueblos afines
para iIntegrarlos con otros que no lo eran.
Es el caso tipico en el que el Estado pre-
cedid en el tiempo a la nacidn.

La centralizacion de poder sirvié entonces
para crear un nicleo que diera unidad vy
coherencia a esa extrema fluidez social.
Pareceria que eso estaria permitiendo
afianzar los gobiernos nacionales v asi

tratar de crear las bases de esas nacionali-
dades que no existian.

La centralizacion de poder se repite en
muchos paises africanos con distinto siste-
ma de gobierno. El fenémeno se acentaa
con la unificacion de fuerzas politicas que
llegan a formar partidos Unicos a nivel
nacional, para apoyar esog gobiernos al-
tamente centralizados. Ello significa el vir-
tual abandono del sistema parlamentario
europeo, y su nocién de balance y control
entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo.
El partide anico elige o celoca en el poder
al Jefe del Ejecutivo, al mismo tiempo
controla totalmente el Poder Legislativo y
dirige la administracién publica.

Una de las consecuencias de esto ha sido
la politizacién de la administracién guber-
namental. Los administradores pertenecen
al partido dnico, ocupan sus jerarquias y
responden a sus politicas. En Gabén por
ejemplo, segiin la Constitucion de 1961
“en su calidad de Secretario General del
Partide Unico (el Partido Democratico
Gabonés), el Presidente de la Repiblica
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ocupa un lugar importante en la vida po-
litica y en la actividad administrativa. ..
Despuéds de 1959 el régimen politico de
Gabén paséd de un parlamentarismo timi-
do a un presidencialismo cada dia mas
fuerte... con una Asamblea Nacional con
autoridad limitada y limitable... con un
Jefe del Ejecutivo que acumula las fun-
ciones de Presidente de la Repiblica, de
Jefe de Gobierno y de Secretario General
del partido Unico”.** A consecuencia de la
dualidad politico-administrativa, “la afi-
liacion al partido permite el ascenso rapido
a los puestos de alta jerarquia adminis-
trativa, la permanencia en ellos y simul-
taneamente el acceso a funciones politi-
cas. .. la politizacién de la Funcién Pibli-
ca, la falta de rigor técnico en el recluta-
miento, el espiritu partidista, constituyen
problemas que afectan la eficiencia de la
accién administrativa” ze

Este caso se repite también en Senegal
donde el papel del Jefe del Ejecutivo ha
ido adquiriendo gran importancia mien-
tras que los del Gabinete ministerial y del
Poder Legislativo disminuian. Alli “existe
una tendencia a la hipertrofia del papel
del Presidente de la Republica, que parece
haberse convertido en un superministro y
al mismo tiempo en un Secretario Gene-
ral... los ministerios senegaleses se pare-
cen mas a las direcciones del antiguo go-
bierno colonial, que a los ministerios fran-
ceses, ¥ la Presidencia de la Repiblica
actiia mas como una autoridad jerarquica,
que como un organo de coordinacién”.!
A pesar de las desventajas que esta situa-
cion puede presentar para la eficiencia de
la administracion piblica, a causa de la
menor participacion en la toma de decisio-
nes v la posibilidad de arbitrariedades en
el ejercicio de la autoridad, “el estado de
subdesarrollo econdémico y social del pais
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impone una politica de unidad nacional,
centrada en el desarrollo, promovida por
un partido dominante, y dirigida por una
jefatura que dispone de notable posibili-
dad de accidn, .. la existencia de un na-
cleo de coordinacién y direccidén fuerte-
mente estructurado, dotado de medios de
investigacion v de accion, directamente en
manos del Jefe del Estade, es una garan-
tia de eficacia en el esfuerzo de desarro-
o 22

Aungue en un buen nimero de paises afri-
canos la concentracién de poder se asienta
en un partido tinico, ésta no parece ser
una condicién sine qua non; ‘“‘contraria-
mente a oiros paises, y notablemente, a
sus vecinos, Marruecos tiene la experien-
cig del multipartidismo; la nocién de parti-
do Unico esti prohibida en la Constitu-
eion. .. el Rey considera que la monarquia
es portavoz del pueblo v que el estableci-
miento de un partido Unico vendria a dis-
putar la representatividad de la monarquia
v el liderato del Rey”.®* Pero la presencia
del muitipartidismo no produjo tampoco
alli una ampliacién en la base sobre la que
ze asienta el ejercicio del poder. “En la
prictica, a pesar de lo que sostiene la nue-
ra Constitucién de 1972, el Rey reina v
gobierna; lag élites de los partidos no gon
llamadas a participar en el ejercicio y en
la responsabilidad del poder, sino a co-
laborar con el Rey v apoyar la misma ideo-
logia. A pesar del pluripartidismo marro-
qui. .. todo revierte a la misma situacidén
que un régimen de monopartidismo, y la
administracion estd subordinada a la ideo-
logia y al poder del Rey”.>*

La concentracién de poder en muchos pai-
ses en desarrollo parece producir también
la  centralizacion de la administracién
plblica. La falta de amplia participacién

politica en la conduccion del gobierno, y
la toma de decisiones en un solo punto del
sistema administrativo, no han permitido
la ampliacion geografica de la base admi-
nistrativa del gobierno. Este generalmen-
te se concentra fuertemente en las capita-
les de los paises, donde estd centralizado
el ejercicio del poder, mientras la admi-
nistracién en el resto del territorio nacio-
nal es déhil y carece de autoridad y respon-
sabilidad. En el mismo caso de Marrue-
cos “la hipertrofia de la administracién
central y la concentracion de los servicios
publicos en las ciudades mayores, acen-
tiian el contraste entre las zonas urbanas
v las rurales, dejando a estas tltimas en
un estado de sub-administracién, que se
acentiia en funcién de la distancia que
fienen con respecto a la zona Rabat-Ca-
sablanca’.?

Esto no solamente sucede en paises unita-
rios, sino aun en Estados Federales, don-
de el poder v la administracién se concen-
tran, como en los anteriores, muy fuerte-
mente en la Capital Federal. En Camertin,
por ejemplo, hay adn la particularidad de
la existencia “de dosg regimenes politicos
diferentes, presidencial en el nivel supe-
rior, de tipo parlamentario a nivel fede-
ral... El Presidente de la Repiblica es el
jefe supremo de la administracién, y a la
vez Jefe del Estado y del gobierno. Acumu-
la pues los poderes que la Constitucion en
Francia da al Jefe del Estado y al Primer
Ministro. .. el Presidente en Camerin es
realmente la autoridad suprema e indis-
cutible, porque ademas ejerce la presiden-
cia del partido inico... todas las autori-
dades administrativas son nombradas por
él. .. la influencia del poder federal es de-
terminante”.”®* Y esto sucede aun en un
gobierno federal como el de Cameriin, don-
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de cada uno de sus dos Estados Federales
componentes hablan distinto idioma.

En el Oriente Medio parece existir una
excepcidn a esta tendeneia general de cen-
tralizacién de poder politico y administrati-
vo. También en este caso el desarrollo his-
térico tuvo una influencia marcada en el
actual sistema de gobierno. Se trata de
Libano, que pudo mantener cierta auto-
nomia en la Gltima fase del Imperio Oto-
mano, denotando cierta tendencia indepen-
dentista de su pueblo con respecte al po-
der central. La concepciéon de gobierno
como una relacion de equilibrio entre ad-
ministracion y administrados, fue un
asunto que despertd intenso interés en el
pueble, el mismo que siempre tuvo la ten-
dencia a abrogarse el ejercicio del derecho
de control sobre el gobierno. Esto se acen-
tudé durante el periodo de Mandato por
parte de Francia, con la adopeién en 1926
de una Constitucién inspirada en las ideas
de la Tercera Repiblica, con una legisla-
tura fuerte, que procuré ejercer influen-
cia y controlar al Ejecutive, que estaba en
manos extranjeras.

La amplitud del desarrollo de la educacién,
el contacto intenso con el pensamiento
moderno, el proceso de urbanizacién, y la
ampliacién mas o menos rapida de la cla-
se media, dio como resultado un sistema
multipartidista, con una vida politica muy
activa. En este caso los partidos no fue-
ron el producto de la lucha por la indepen-
dencia, sino que se formaron en base a
factores religiosos y de desarrollo social,
que dieron como resultado un sistema de
equilibrio de poder entre los distintos gru-
pos que actdan, e inclusive normas juridi-
cas que tratan de asegurar la representa-
cion miitiple de estos grupos en el ejerci-
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cio del poder y en las instituciones admi-
nistrativas.

En este caso el Presidente de la Repibli-
ca tiene los poderes usuales en un régimen
parlamentario; han habido casos en que el
Ejecutivo logré desarrollar informalmente
considerable influencia, pero el ambiente
politico no ha permitido el desarrollo de
un sistema de mando unipersonal, ni un
partido Unico, ni el dominio de la adminis-
traciéon publica por un grupo politico o
por el Jefe del Poder Ejecutivo.

La centralizacién de poder se ha acenfua-
do mas aun, si ello es posible, con la apa-
ricién de variag dictaduras militares en
Africa y en Asia: gobiernos de fuerza,
que han reemplazado a las élites politicas
que condujeron a esos paises a su indepen-
dencia. La debilidad de los partidos politi-
cos y la falta de cohesion de los grupos de
poder han sido factores propicios para que
el ejéreito, uno de los pocos grupos socia-
les organizados, tomara bajo su responsa-
bilidad la conduccién de esos Estados.

Se puede concluir por lo tanto que la cen-
tralizacién del poder politico en Africa es
el resultado logico de la transicién de un
régimen colonial centralizado a regimenes
independientes también centralizados. El
parlamentarismo europeo fue en realidad
abandonado, aunque se mantenga con ca-
riacter de formalidad. El poder esti en ma-
nos de un Ejecutivo fuerte, monarquico o
republicano, apoyado frecuentemente por
un partido tnico, del cual el Ejecutivo
ejerce la jefatura. La administracion pabli-
ca estad fuertemente sometida al Jefe del
Ejecutivo vy sus cuadros estan dominados
por el partido nico; se observa una fuer-
te centralizacién del poder de decision en
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la administraciéon, e inclusive su concen-
tracién geografica.

El ejercicio centralizade del poder politi-
co produjo los problemas clasicos de inefi-
ciencia en la toma de decisiones adminis-
trativas ¥ redujo la iniciativa y la parti-
cipaciéon en la actividad publica, pero al
mismo tiempo parece haber servido como
elemento catalizador para mantener unifi-
cados a los elementos heterogéneos que
constituyen las sociedades africanas, don-
de el concepto de nacién es naciente en un
buen nimero de Estados.

Estas generalizaciones no sge pueden apli-
car a todos los paizes de Africa. En este as-
pecto también hay notables excepciones,
como Libano en el Medio Oriente, donde
un régimen parlamentario, de corte euro-
peo, parece funcionar razonablemente bien,
con ung administracién publica que no de-
pende de un partido unico, ni del ejercicio
indiscutido del poder por parte del Jefe
del Poder Ejecutivo.

Lz tendencia al crecimiento
del sector de empresas publicas

El fenémeno del crecimiento del sector de
empresas publicas es universal. En Africa
la expansiéon del sector ptblico ha sido
muy rapida en los Ultimos afios, y la crea-
cién de organismos descentralizados y em-
presas del Estado se hizo en rapida pro-
gresidn, a medida gque los gobiernos han
ido expandiendo su Area de intervencién a
aspectos que antes estaban reservados a
la empresa privada, casi siempre contro-
lada por Iintereses metropolitanos, o a
nuevas dreas en las cuales esas empresas
no tuvieron interés, pero que son esencia-
les para el desarrollo nacional de los nue-
vos paises.

Casi todos los pafses de Africa al mo-
mento de la independencia tenian una eco-
nomis netamente agricola ¢ minera pro-
ductora de materias primas para la po-
tencia colonial, Tenian por tanto una muy
limitada capacidad empresarial aun en el
sector privado local. Esta parece haber si-
do una de las mayores razones para que
el Gobierno de Etiopia, por ejemplo, ini-
ciara su intervencion directa en el sector
privado, tratando de desarrollar activida-
des de naturaleza cuasi-comercial, en ser-
vicios publicos, comunicaciones y otros,
casi siempre a través de empresag publi-
cas como la de Luz y Fuerza, la Junta de
Telecomunicaciones, la Compafiia Etiope
de Autobuses, para pasar en una etapa
posterior a campos productivos como las
Compafiias de Azuacar, de Fibra, del Ta-
baco.

Durante log primeros afos de su vida in-
dependiente el Gobierno de Ghana admi-
nistraba por medic de sus ministerios al-
gunos servicios como los de energia eléctri-
ca, puertos y ferrocarriles., La primera
Comision encargada de estudiar la refor-
ma administrativa del sector piblico re-
comendd el establecimiento de corporacio-
nes publicas para manejar esos servicios
de naturaleza cuasi-comercial. En 1951
existia va una Corporacion de Fomento In-
dustrial para promover la industrializa-
cién de los sectores publico y privado.
Igual funcién se dio a una Corporacién de
Fomento Agricola. En 1962 se cred una
Secretaria de Empresas Estatales en la
Pregidencia de la Reptiblica, para supervi-
sar los organismos de esta naturaleza en
todo el sector publico. Desde esa época
han habido alrededor de cincuenta empre-
sas pulblicas v doce empresas mixtas. De
éstas, 29 se ocupan de actividades indus-
triales. En este pais las empresas pabli-
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cas tienen una doble dependencia: de los
ministerios de su sector y de la Secretaria
a nivel presidencial antes mencionada. Es-
to ha causado alguna confusion de respon-
gabilidad que ha llevado a considerar una
reforma del sistema de control y coordi-
pacion, sea reforzando la Secretaria pre-
sidencial o reemplazindola con una com-
pania holding (propietaria de acciones).

En los dltimos afos el Gobierno de Ghana
ha intervenido ampliamente en los secto-
res manufacturero, comercial y de proce-
samiento de bienes primarios. Con elio ha
haliido una rapida muitiplicacién del nu-
mero de empresas estatales, frecuente-
mente sin estudios cuidadosos en cuanto
a factibilidad, lo cual ha creado serios
problemas en ese sector. También la es-
casez de personal de direccion y gerencia,
egpecialmente importante en empresas pro-
ductivas, ha causado deficiencias en la
administracién interna de esos organis-
mos ¥ en la produccion de bienes y servi-
cios. Otro problema ha sido el schreem-
plec en el sector.

Como se dijo anteriormente, Libia al mo-
mento de su independencia carecia casi
por completo de un sistema de gobierno,
el cual debié ser creado partiendo practi-
camente del principio. Hasta 1960 el Go-
bierno administraba sus puertos, electri-
cidad y energia, y ferrocarriles, directa-
mente a través de los ministerios. Desde
entonces un nimero de empresas piiblicas
han sido establecidas. La nacionalizacion
de las companias petroleras extranjeras
ha puesto en evidencia, mas que nunca
antes, la necesidad de desarrollar empre-
sas estatales eficientes para administrar
con éxito el mayor recurso que tiene ese
pais, y del cual depende su futuro.
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En Egipto el crecimiento del sector de em-
presas pliblicas fue muy ripido, especial-
mente luego de la adopcién de un esquema
socialista para la economia y la adminis-
tracion. Tempranoe en la ultima década
existian alrededor de cuatrocientas em-
presas estatales, que tenian un papel do-
minante en la economia del pais, pero al
mismo tiempo presentaban los problemas
clasicos que este tipo de organismos han
generado en la administracién de los pai-
ses en desarrcllo. Las empresas no esta-
ban administradas bajo un esquema tinico,
algunzas estaban bajo la autoridad directa
de los ministerios, otras eran instituciones
de caracter ministerial con considerable
autonomia, como la Autoridad para el Ca-
nal de Suez; finalmente, habian compa-
fiias holding (propietarias de acciones),
dependientes de los ministerios, que a su
vez administraban algunas empresas de
naturaleza similar. En 1961 se establecid
un Consejo de Organismos Publicos para
coordinar las actividades de las empresas
publicas.

En el caso de Egipto se ha podido obser-
var que, aquellas empresas colocadas di-
rectamente bajo la supervisién de los mi-
nisterios, soportan considerable interfe-
rencia de éstos, lo cual produce problemas
de eficiencia en la produccion de bienes y
servicios en las empresas. Aqui también,
como en Ghana, se ha observado una do-
ble dependencia de ellas con respecto a
sus ministerios de adsecripeién y al Conse-
jo antes mencionado. Han habido estu-
dios conducentes a la ereacién de un Mi-
nisterio que se encargaria de administrar
las empresas publicas, evitando los pro-
blemas de supervisién, de control y coor-
dinacién existentes, a causa de una admi-
nistracién inapropiada de las empresas por
parte del gobierno central.
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En Senegal se decidié en 1960 crear lo que
se llamé una administracion para el des-
arrollo, que tendria bastante independen-
cia del gobierno central. El sector de em-
presas publicas y ofros organismos des-
centralizados fue clasificado en tres gru-
pos: de caracter administrative: indus-
trial y comercial; ¥ profesional; este alti-
mo agrupando asociaciones profesionales,
de comerciantes, industriales, ete. En 1966
habian cinco instituciones en la primera
clase, quince en la segunda ¥ cinco en Ja
tercera. .

Estos organismos han presentado proble-
mas en materia de gestién interna, falia
de capacidad gerancial en sus dirigentes y
deficiencias de preparacién en su personal,
probablemente a causa de su reclutamien-
to asistematico. El Estado ha debido hacer
aportes sustanciales para cubrir los défi-
cits financisros de este tipo de entidades.

El control de las empresas piblicas se ha-
ce en Senegal por varias viags. El Presi-
dente de la Repuiblica nombra representan-
tes suyos en los consejos de administra-
cién; los ministerios tutelan directamente
las empresas, v muchas decisiones deben
ser aprobadas por éstos antes de su ejecu-
cién por las empresas. Las decisiones de
caracter financiero de las empresas deben
ser aprebadas no solamente por los minis-
teriogs de tutela, sino también por el de
Finanzas. La contabilidad empresarial esta
centralizada en un centro contable direc-
tamente dependiente de ese mismo minis-
terio. Se puede concluir por lo tanto que
en este pais las empresas publicas gozan
de autonomia reducida. Actualmente se
estudia la forma de aumentar la eficacia
¥ la productividad del sector, por medio de
una redefinicién de sus relaciones con el
gobierno central v el mejoramiento del

personal directivo y técnico que trabaja
en ellas.

En Gabén desde 1972 el Estado se reserva
el 109 del capital social de las sociedades
privadas, inclusive los bancos. Esta medi-
da no se aplica a las sociedades de perso-
nas y se hacen excepciones en cuanto a la
pequeniz y mediana empresa. Es por lo
tanto una medida para asegurar el acceso
estatal a la informacién y a la toma de
decisiones de las mayores empresas priva-
das. En cuanto a las empresas publicas;
la altima década ha visto su rapido aumen-
to en sectores como la comercializacidén
agricola, la promocién artesanal, la indus-
tria de la construccion, y la construccion y
administracion de ferrocarriles.

Legalmente, se concede personeria juridi-
ca v autonomia financiera a las empresas
gubsrnamentales gabonesas, pero en la
realidad se ejerce un control bastante es-
trecho sobre ellag a través de los minis-
terios. En 1973 se dio un paso importan-
te al establecer una oficina de un Alfo-
Comigionado de nivel ministerial, para ocu-
parse de las relaciones entre gobierno
central y empresas publicas; subrayando
asi la Importancia que en ese pals actual-
mente tienen esos organismos.

Dentro de esta tendencia general de ex-
pansion de las empresas estatales en
Africa, ¥y de mayor o menor control por
parte del gobierno central en la gestidn
de esas entidades, Libano parece consti-
tuir un caso algo diferente, por tener “sus
servicios piblicos una extension bastante
limitada, que se explica por el grado de
evolucién del pais, que si bien ha avanza-
do, no ha llegado todavia a su pleno des-
arrollo, ¥ por un liberalismo politico y eco-
némico que frena la ampliacién de la in-
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tervencion Estatal”.*” A la prestacion de
los servicios publicos tradicionales, se han
agregado aquellos de electricidad, agua,
transportes, comunicaciones, seguridad so-
cial, produccién y comercializacién por me-
dio de entidades publicas de caricter in-
dustrial ¥ comercial con un grado de au-
tonomia muy reducido. Frecuentemente
se utilizan concesiones a empresas priva-
das para prestar este tipo de servicios,
sistema que se utilizé desde el tiempo del
mandato francés y los primerog afios de
independencia.

“Los grandes servicios de caricter eco-
némico —transportes, produccién y dis-
tribucién de agua y electricidad, telecomu-
nicaciones con el exterior—, han sido prac-
ticamente fodos concedidos a empresas
privadas. La funciéon misma de la emision
de moneda estuvo concedida a la banca
privada hasta 1964... en ese aflo se pasd
una ley de revisién de las concesiones y
algunas que expiraron no fueron renova-
das. .. las instituciones afectadas por esta
medida fueron organizadas en forma de
Establecimientos Publicos”.?®2 Estos ulti-
mos han proliferado en log Gltimos ahos,
pero no tienen un apreciable grado de
autonomia y dependen fuertemente de los
organismos del gobiernc central.

Ctro aspecto importante que se empieza 2
notar en Africa es el nacimiento de em-
presas piblicas mulfinacionales, constitui-
das por paises que han hecho acuerdos de
integracion. La Comunidad de Africa
Oriental, formada por Kenya, Uganda y
Tanzania, que incluye acuerdos sobre un
mercade comun, ha hecho experiencias
importantes a través de la Organizacién
de los Servicios Comunes de Africa del
Este, fundada en 1961, de la cual depen-
den algunas corporaciones como las de
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Ferrocarriles y Puertos, Correos y Telé-
grafos, y la de Aviacién, que sirven a los
tres paises.=®

La rapida expansién del sector de empre-
gsas publicas en Africa no ha dejado de
producir serias consecuencias. Uno de los
estudiosos en esta materia considera que
es uno de log cinco problemas mis impor-
tantes que ese continente debera resolver
en la década de los afios 70, y que “aten-
cidn especial se debera dar a la gerencia y
administracion de las empresas piblicas,
que con demasiada frecuencia no pueden
prestar servicios a un nivel aceptable v a
veces demuestran poca preocupaciéon con
respecto a las necesidades del puablico. Es
opinién general, en la mayoria de los pai-
ses de Africa, que esas empresas no sola-
mente no han logrado producir lo mejor
de los dos mundos, sino lo peor, por estar
afectadas de corrupeién, nepotismo, ¥
otras practicas negativas. Las investiga-
ciones que ge han hecho durante los 1lti-
mos cuatro o cinco afios han demostrado,
fuera de toda duda, la necesidad de re-
examinar las operaciones de esas corpo-
raciones y otras instituciones para-esta-
tales, para evitar que se constifuyan en
fuerzas opuestas al interds comdn'.® A
pesar de ello nadie duda de que las em-
presas publicas estdn desempefiando un
papel fundamental en el desarrollo eco-
némico de los paises africanos y en su
afirmacion como naciones independientes.

El crecimiento del sector de empresas
publicas en Africa es por lo tanto uno de
los fendémenos administrativos mas impor-
tantes que ha registrado la evolucién de
la administracién publica en esa region en
lag ultimas dos décadas. Este crecimiento
ha sido explosivo, en un medio adminis-
trativo que esta pasando por un delicado
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proceso de transicién entre la administra-
cién colonial y las nuevas formas de admi-
nistracidn, tan necesarias para el ejerci-
cio pleno de la independencia y la marcha
acelerada hacia el desarrollo econdmico.

El ejercicio de la soberania en la
conduccion del desarrollo nacional

Una de las caracterigticas mas salientes
de un pais independiente es su poder de
decision en relacién a las variables mas
importantes de su desarrollo nacional. Los
paises en desarrollo sufren un grado ma-
yor o menor de dependencia econdmica de
los centros de decision mundial, situados
en las regiones desarrolladas, v contra esa
dependencia luchan en muchos frentes.

Un instrumento importante para dismi-
nuir la dependencia, por medio de la ace-
leracién del ritmo de desarrollo, ha sido
la. introduccién de la planificacién socio-
econdmica,

Durante la época colonial, eran los inte-
reses metropolitanog los que programaban
la produccion en los territorios de Asia y
Africa. Solo en las 1ltimas etapas de ese
periodo se elaboraron algunos programas
que tenian una visién global de las eco-
nomias de los futuros paises independien-
tes, pero no contenian propiamente politi-
cas de desarrollo que pudieran traducir
las aspiraciones de esos pueblos.

Con la independencia vino también la ne-
cesidad de tomar complejas decisiones eco-
némicas en palses con escasos recursos.
Esas decisiones, para ser libres, debian
ser coherentes y orientadas a satisfacer
las necesidades nacionales, pospuestas por
siglos v sometidas a satisfacer a las me-
trépolis.

Los paises africanos vieron en la planifi-
cacion un instrumento valido, ¥y muy tem-
prano después de obtener su independen-
cia comenzaron a utilizarla, tratando de
aprender a manejar ese instrumento com-
plejo v delicade, para conducir sus eco-
nomias. Se inclinaron por la planificaciéon
de mediano plazo y comenzaron a formu-
lar planes quinquenales. “En Afriea de
habla francesa para 1972 se pueden con-
tar alrededor de 46 planes nacionales; en
los paises de habla inglesa alrededor de 16.
La planificacién es un fendémeno casi uni-
versal, sin importar cuiles sean las ideo-
logias econdmicas de los diferentes regi-
menesg”

Hubo necesidad inmediata de instituciona-
lizar el proceso de planificacién y organi-
zar unidades centrales encargadas de esta
funcién con equipos técnicos que reunie-
ron el escaso personal especializado dispo-
nible, los mismos que iniciaron el estudio
y diagnéstico de las economias y procedie-
ron a elaborar planes.

En Gabdén se instalé un Alto Comisariato
del Plan, que ha elaborado planes a corto
y mediano plazo. “No se trata en este
caso de una planificacién impositiva; al
contrario, el gobierno no hace mas que
dar orientaciones generales, poniendo a
disposicién de la empresa privada algunos
incentivos, generalmente de orden fis-
cal”. 2

La planificacién se inicia en Marruecos
alrededor de 1960, en una época en la cual
habia serias dificultades econdémicas. “Los
planes, preparados por el gobierno y apro-
bados por el legislativo, indican claramen-
te la via que deben seguir el sector publi-
co y el privado para llegar a las metas
que ha fijado el Estado en materia de
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desarrollo. .. Esta planificacion ha sido
severamente criticada por la oposicidn,
que sostiene que los planes han sido pre-
sentados en forma demasiado simple y tie-
nen graves deficiencias de informacidn
estadistica”.?s

La solucién institucional adoptada en Ma-
rruecos para la planificacién tiene fuerte
inspiracion francesa. Se ha tratado de
afrontar no solamente la planificacion cen-
tral, gino también estudios regionales, v
algunos timidos intentos por establecer
unidades regionales de planificacién, pero
basicamente hasta ahora el sistema es
centralizado. Ha tenido algunos proble-
mas, como insuficiente jerarquia en rela-
cién con los ministerios, falta de coopera-
cidn de éstos, falta de personal especiali-
zado v falta de apoyo politico. A causa de
ello, los meecanismos de planificacién han
tenido la tendencia a convertirse mas bien
en unidades de investigacion y estadistica.

En Egipto el abandono progresivo de la
economia de mercado y la creciente socia-
lizacién han hecho de la planificacién una
necesidad vital, Las politicas bajo las cua-
les se ha desarrollado la planificacién des.-
pués de 1952, han sido orientadas a elevar
el nivel de vida del pueblo a través de
diversos programas. En ese afio se esta-
blecié un Consejo de Desarrcllo a nivel
del Primer Ministro, encargado de elabo-
rar planes trienales, en los cuales se daba
énfasis a la planificacion sectorial ¥ a la
unidad entre planificacion y ejecucion, En
1955 fue sustituido por un Comité Nacio-
nal de Planificacién, a nivel presidencal,
coordinado con un Ministro de Planifica-
cion,

A pesar de la relativamente larga expe-
riencia en planificacién en Egipto, el siste-
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ma todavia no parece haberse desarrolla-
do a plenitud y existen algunos proble-
mas, especialmente de coordinacidn, entre
lag instituciones ministeriales encargadas
de la efapa de ejecucién.

Libano ha empleado una concepeién com-
pletamente diferente para guiar su des-
arrollo. En 1953 cred un Consejo de Pla-
nificacién del Desarrollo y en 1954 un
Ministerio del Plan, pero sus actividades
han sido reducidas a causa de la escasez
de los recursos que se pusieron a su dis-
posicién. De entonces hasta hoy se hicie-
ron muchos estudios sectoriales, de nota-
ble valor para la orientacién de la eco-
nomia, pero no se llegd a la formulacion
de un plan global hasta 1963. Toda esta
accion quedd circunscrita internamente al
gobierno y no ha pasado nunca al Parla-
mento ni al sector privado. En otras pala-
bras, la filosofia liberal del Estado libanés
se refleja también en el desarrollo reduci-
do de su sistema de planificacién nacional.
“El Estado asegura la realizacién de los
programas de gobierno y procura encua-
drar el desarrollo del sector privado, por
medio de créditos especiales que estin
supeditados al comportamiento de la em-
presa privada; se utilizan también exone-
raciones fiscales a las empresas que rea-
lizan cierto tipo de inversiones”.’t

Ghana en cambio ha seguido la tendencia
general de los paises africanos y ha utili-
zado la planificacién en forma intensa,
El primer plan de desarrollo fue prepara-
do para un periodo de diez afios, pero fue
ajustado para ocho afios (1951-1959). Te-
nia un énfasis notable en obras de infra-
estructura, a las que dedicaba aproxima-
damente la mitad de las inversiones, de-
jando el 40¢; restante para los sectores
sociales. La inversién en infraestructura
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llegé a alrededor de 50 millones de Libras
de Ghana, en 1955. El plan incluye consi-
deraciones sobre los recursos humanos ne-
cesarios para ejecutar los proyectos y
analiza las necesidades de reforma insti-
tucional; es, pues, uno de los primeros pla-
nes preparadoes en los paises en desarrcllo
que contiene elementos de planificacién
administrativa, dentro de un plan nacio-
nal de desarrollo.

Después de este primer intento, se elabo-
raron un plan quinquenal y un plan para
siete aflos (1963-1970). En este ultimo
las prioridades cambiaron de direccion y
se orientaron hacia la infraestructura y
otres aspectos como la industria v el co-
mercio. Una Comision Estatal de Plani-
ficacion, reemplazada luego por un Minis-
terio de Asuntos Econdmicos, fueron los
mecanismos administrativos que tuvieron
bajo su responsabilidad la ejecucidn de
este ultimo plan, v se establecié ademis
un mecanismo administrativo bastante re-
finado, con unidades sectoriales e insti-
tucionales encargadas de ejecutar progra-
mas y proyectos.

Un aspecto muy importante de esta etapa
de la planificacidon en Ghana fue la preocu-
pacién por obtener la participacion popu-
lar, aun a nivel de pequefias colectividades
rurales donde se establecieron comités de
desavrollo. El partido dnico jugé un pa-
pel importante, al desempefiar sus repre-
sentantesg locales un papel dual de promo-
tores v ejecutores de la accién de desarro-
lle. Se utilizaron todos los medios de co-
municacién social, asi como los grupos
sindicales, trabajadores agricolas y otros,
para lograr apoyo y participacién popular
en la ejecucion del plan.

FEn Libia se comenzd a planificar alrede-
dor del afio 1952, a través de un Consejo

de Desarrolle, en la Oficing del Primer
Ministro. En 1962 se establecieron un Con-
sejo Nacional de Planificacién y un Minis-
terio de Planificacién y Degarrollo, encar-
gados de preparar un plan de cuatro anos.
Esta primera etapa de 1952 a 1962 sefiala
una planificacién muy débil en un Estado
de reciente formacién v en etapa de con-
solidacién. Esta situacion cambid radical-
mente en ocasién del descubrimiento del
petréleo, cuando hubo necesidad de admi-
nistrar con mayor eficacia la riqueza na-
cional, De 1963 en adelante la planifica-
cién asume gran importancia; en ese afio,
la misma ley que establece los nuevos 6r-
ganog del gistema de planificacion estable-
ce un Fondo de Desarrollo, al cual se debe
asignar por lo menos el 709% de los ingre-
808 petroleros.

Niger, otro pais africano, inicié su plani-
ficacion del desarrollo en 1961 con un mo-
desto plan trienal orientade fundamental-
mente a la creacién de infraestructura.
Desde ¢l principic hubo conciencia de la
necesidad de mejorar la administracidén
para poder implementar el plan y ésta pa-
rece haber sido una de las razones para
impulsar la reforma administrativa. Las
politicas que guiaron este primer plan pu-
sieron énfasis en lograr a través de €] la
unidad nacional, aumentar el nivel de vida
de la poblacién y lograr la independencia
econdmica.

En 1965 se dio inicio a la ejecucién de un
segundo plan, esta vez cuatrienal, que
contiene importantes aspectos sobre pla-
nificacién administrativa a nivel central,
en sectores prioritarios, v nivel regional
v local. Bl plan parece haber sido un punto
de partida para la realizacion de esfuerzos
serios v amplios de descentralizacion y
regionalizacién administrativa en ese pais.
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Fn Etiopia la planificacién se inicié en
1957 con un plan cuatrienal y un segun-
do de la misma duraciéon que empezd a
ser ejecutado en 1962. Los dos fueron
preparados bajo las politicas de la Junta
Imperial de Planificacién, de la cual ejer-
ce la jefatura el Emperador. El segundo
plan mencionado contiene alpunas refe-
rencias a la necesidad de mejorar la ad-
ministracion para facilitar el desarrollo
del pais y hace énfasis especial al papel
que las municipalidades deben desempefiar
en el esfuerzo de desarrollo nacional.

En India la planificaciéon produjo interés
en la reforma administrativa. Ya en 1956,
un comité de alto nivel en Planificacién de
Proyectos fue constituido en la Comision
de Planificacién, organo central responsa-
ble de esta funcidén. Ese comité “fue en-
cargado de desarrollar sistemas adecua-
dos de organizacion, métodos de trabajo,
estindares y técnicas para obtener eco-
nomia y eficiencia en la ejecucién de los
proyectos del plan. Este Comité ha reali-
zado importante labor en Areas como la
reduccién de costos de construccién; me-
joramiento de control de inventarios; sis-
temas de mantenimiento y administracion
de materiales; administracion de proyee-
tos de regadio y fuerza eléetrica”.s®

En Malasia, durante los afios 1956-1960,
la planificacién era de alto nivel, de me-
diano plazo y centralizada. Luego, se puso
énfasis en la preparacion de provectos que
debian iniciarse con la participacion de las
localidades menores y reflejar en ellos sus
propias necesidades. Ello demuestra ma-
durez en la planificacién de ese pais.

En Africa v en Asia sucedid igual que en
América Latina; la introduccién de la pla-
nificacion socioecondémica fue una de las
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reformas administrativas mas profundas
que se han realizado en toda su evolucion
historica, v a la vez una de las fuerzas im-
pulsoras de cambio administrativo al acen-
tuar la necesidad de eficiencia para poder
ejecutar los planes. La planificacion fue
por lo tanto una reforma administrativa
que generé un efecto mulfiplicador de re-
forma administrativa.

Especialmente en Asia, se comprueba que
la planificacién fue una de las dos mayo-
res fuerzas impulsoras de la reforma ad-
ministrativa en ese continente, donde tal
reforma surgié como ‘“respuesta a ten-
dencias de pensamiento gue se habian ex-
presado en log paises asidticos”. Una de
ellas, la adopeién por parte de algunos pai-
seés de planes globales de desarrollo eco-
némico, adoptados con poca consideracion
de la forma en que se debian implemen-
tar. La teoria sostenia que una vez pre-
parados los planes, se debian ejecutar de
una u otra manera; cualquier dificultad
que pudiera surgir en la etapa de ejecu-
cién debia recaer sobre los politicos ¥ la
burocracia gubernamental, no siendo res-
ponsabilidad de los planificadores. Esta
tendencia de pensamiento, que prevalecié
por afios en muchos paises de Asia, pro-
dujo muchos reveses v fracasos. Esto ex-
plica el reciente énfasis dado por los pla-
nificadores econémicos a la implementa-
ci6n y administracion de los planes de des-
arrollo. De acuerdo con palabrags de un
planificador, “la influencia de los aspectos
administrativos en el desarrollo planifica-
do ha resultado ser mucho mas profunda
y determinante de lo que se habia su-
puesto”.s®

Para poder ejecutar adecuadamente los
planes nacionales de desarrollo, la admi-
nistracion publica debera evolucionar to-
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davia en Asia y en Africa. Pero las nece-
sidades planteadas por la planificacién
iran a su vez obligando a mejorar la ad-
ministracién piablica. La planificacién del
desarrollo y la modernizacion adminis-
trativa son partes de un mismo proceso.

La evelueién de
los recursos humanos

Creemos que los recursos humanos de la
administracion pablica son el factor mas
importante, v el determinante del progre-
so administrativo. En innumerables casos
se han programado reformas administrati-
vas globales o parciales y existen los re-
cursos, el apoyo politico y el interés de la
opinién puablica. Sin embargo, el proceso
ha sido lento y dificil; reformas ya im-
plantadas han retrocedido por falta de
personal capaz de hacer realidad lo pro-
gramado.

Es opinién generalizada también, que la
formacion y el adiestramiento de recursos
humanos es importante para el progreso
de cualquier pais. A veces inclusive se ha
tratado de remover los obsticulos del sub-
desarrollo administrativo solamente a ba-
se de adiestramiento, y no es raro escu-
char atn la opinién de que la educacion
soluciona todo el problema. Hasta un cier-
to punto, ésta ha sido el Area que mayor
atencién ha recibido por parte de los pai-
ses en desarrollo en todos sus programas
de mejoramiento administrativo. Es difi-
cil encontrar un solo programa de reforma
que no contemple acciones de formacién y
adiestramiento a diferentes niveles de la
administracién gubernamental.

La educacién y el adiestramiento para el
servicio piblico pueden considerarse como

una de las funciones de gobierno mas an-
tiguas. “El Emperador chino Wu-ti creo,
en el afio 124 antes de Cristo, la primera
escuela china para la formacion de fun-
cionarios. Las materias de estudio com-
prendian las seis ciencias usuales, a saber:
la misica, la escritura, la aritmética, el
ceremonial, la utilizacién del arco y de la
flecha, y la conduccion de carretas, Mas, la
virtud y la moralidad tenian mayor valor
que log conocimientos técnicos”.¥

En Tailandia desde 1238, un aspecto basi-
co en la vida de los administradores era su
funcién dual de pelear en las guerras y
administrar en los periodos de paz. “Du-
rante su infancia ¥y adolescencia perma-
necian en los monasterios, donde los mon-
jes les ensefiaban letras, aritmética, as-
pectos morales y legales, y sobre todo,
el manejo de las armas”.*

La evolucién del adiestramiento para el
servicio publico en los paises de Asia es
un proceso de ricas experiencias que de-
beria ser analizado detenidamente para
sacar conclusiones de utilidad para Africa
y América Latina.

Tailandia por ejemplo tiene estadisticas
sobre formacion para el servicio piblico
desde 1900. Entre ese afio y 1932 los ins-
titutos de educacién superior concedieron
411 certificados y diplomas en adminis-
tracién: 1,500 en ciencias politicas en dos
universidades, desde 1951; 5427 en gra-
dos universitarios en administracién (mo-
ral science). Desde 1959 se han concedido
180 maestrias en administracion puablica,
y 120 maestrias en ciencias politicas, en
dos universidades. Hay por tanto una con-
siderable experiencia y varias institucio-
nes dedicadas a la formacién desde hace
muchos afios.
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Esta larga experiencia ha llevado a la ma-
yvoria de los paises asiaticos a establecer
instituciones para el adiestramiento y la
formacién de funcionarios.

Hasta 1939 en Indonesia, de una poblacién
de mas de setenta millones de habitantes,
solamente 637 tenian educacion universi-
taria y habia solamente una universidad
en todo el pais. Después de la independen-
cia la evolucién fue lenta; la importancia
del adiestramiento no fue al principio cla-
ramente reconocida y los funcionarios su-
periores se negaban a aceptarla, soste-
niende que era una pérdida de tiempo,
trabajo y recursos. Sin embargo en los
ultimos aflos se ha abierto para la nocién
de que e! desarrolloc econdmico depende
de la disponibilidad de administradores
preparados. “Actividades de adiestramien-
to estin siendo llevadas a cabo a todos
log niveles, desde los altos ejecutivos has-
ta los empleados menores. Se realizan no
sélo a través de las universidades piblicas
y privadas, sino también por medio de
institutos de adiestramiento situados en
lag entidades gubernamentales. En los dos
casos dan formacién profesional y adies-
tramiento dirigido a afrontar las necesi-
dades mas urgentes”.?®

Este proceso no ha estado exento de obs-
taculos. Se han encontrado varios proble-
mas dificiles, como “la falta de coordina-
eién en el contenido de los cursos; los
programas de estudio en muchos casos
son anticuados; hay mucha necesidad de
materiales autéctonos de estudio; atn no
se ha reconocido plenamente la importan-
cia del adiestramiento por parte de directi-
vos ¥ empleados en un buen nimero de
entidades piblicas”.«

Alli, como en todos los paises en desarrollo

que emergieron del régimen colonial en
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Asia, Africa y el Caribe, se produjo una
“amarga v constante pugna, frecuente-
mente invisible, entre la vieja generacion
de funcionarios publicos que tenian am-
plia experiencia y fuerte apego a la tradi-
¢ién, pero carecian de educacidén y adies-
tramiento cientifico, ¥ la generacion de
funcionarios jovenes, sin mayor experien-
cia, pero bien adiestrados localmente y/o
en el exterior, La vieja generacion tiene
la tendencia a resistir los cambios. La ma-
yor parte de las veces se interpone en el
camino del progreso. La nueva generacién
por su parte es impaciente y trata de for-
zar el ritmo de reforma”.®

China es en si un caso diferente por ser
una de las sociedades organizadas mas
antiguas del mundo. Se hablé ya sobre la
antigiiedad de la funcién de adiestramien-
to que existe alli. En la China antigua el
secreto del buen gobierno era gobernar
con armonia; bajo la filosofia del confu-
clanismo ello se lograba a través de un
proceso que partia del cultivo de las rela-
ciones personales, la armonizacién de las
relaciones familiares, la administracién del
Estado con armonia, y la aplicacién del
mismo principio a las relaciones interna-
cionales. E] funcionario en la China anti-
gua era un ser privilegiado y tenia una
posicion superior al resto de los ciudada-
nos. “De acuerdo a los textos antiguos, el
funcionario debia ser un hombre sabio,
culto, superior y habil. Como contrapar-
tida a sus grandes responsabilidades se le
concedian sus notables privilegios”.+*

Siglos después, en 1929, se establece una
escuela especial para la formaeién de fun-
cionarios, que en 1945 se transforma en
la TUniversidad Central de Politica. El
diploma que se obtiene es equivalente al
de otras carreras universitarias, pero el
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coneurso para entrar en ella es uno de los
méas dificiles., A su egreso los graduados
no son aun funcionarios, pero han recibido
los conecimientos necesarios para poder
aprobar sus examenes de ingreso al ger-
vicio gubernamental.

En la China actual el funcionario piblico
“*no es mas un ser privilegiado, y no hay
diferencias con el ciudadano corriente. El
funecicnario se ha convertido en el servidor
del pueblo. Cuando es miembro del parti-
do, debe dar pruebas de completa dedica-
¢ién y total abnegacién... los funciona-
rios se forman en escuelas especiales: la
Escuela Central de Personal Politico v Ju-
ridico, la Escuela Superior del Partido
llamada Instituto Marx y Lenin, v la Uni-
versidad Popular; hay también escuelas
provinciales, v escuelas especiales para
los funcionarios encargados de regiones
pobladas por minorias étnicas”.*

La formacion de los funcionarios no es ex-
clusivamente técnica, reciben una forma-
cién civiea y politica junto a las ensefian-
zas cientificas: discuten los problemas ac-
tuales, las necesidades sociales ¥ humanas
de la colectividad, lo cual les da la capaci-
dad de adaptacion a sus responsabilidades
administrativas.** En lineas generales pa-
rece que ¢l servicio publico chino actia
dentro de la filosofia general de igualdad
y de servicio expresada por Mao Tsé-Tung:
“log funcionarios de nuestro partido y de
nuestro Estado son trabajadores comunes,
no son mas sefiores subidos a sus pedesta-~
les para mirar de alli hacia abajo al pue-
b}o”_w .

Pakistan es un ejemplo de cambio notable
eon respécto al papel del adiestramiento en
el servicio ptiblico. Al momento de su in-
dependencia, India y Pakistdn operaban

bajo la filosofia britanica, que en aquella
época no tenia mucha fe en el adiestra-
miento para los funcionarios en servicio.
Esta filosofia sostenia que cualquier hom-
bre “hien nacido, bien criado y educado li-
beralmente” esto es, un caballero, muy
probablemente podia tener las cualidades
de un buen administrador... esto coinci-
dia con la creencia oriental en la impor-
tancia de la noble alcurnia al nacer, de
una educaciéon elegante, y el conocimiento
de log clasicos... estos administradores,
posevendo conocimientos v aptitudes ob-
tenidas a través de noble alcurnia y educa-
cion de clase, aprenderian por su propia
experiencia y por aquella de sus superio-
res. A su vez, ensenarian, adiestrarian y
guiarian a sus subordinados” 4

Sin embargo, log primeros sintomas de
cambio de esta filosofia heredada por Pa-
kistan de su metrépoli colonial, se dan en
su Primer Plan Quinguenal de Desarrollo
(1955-60), que lanzd un ataque abierto al
continuismo dogmatico y ortodoxo. En
1956, esta situacién evoluciona ain més
con un acuerdo de este pais con los Esta-
dos Unidos, para adiestrar funcionarios
con los auspicios de la Universidad de Ca-
lifornia del Sur. Se cree que este acuerdo
contribuyé a cortar los lazos de dependen-
cia del servicio publico de Pakistdn con
Inglaterra.

El movimiento tuvo un rapide desarrollo
con la ascensioén al poder del Ejército en
1958, que siguié una politica abiertamen-
te anti-britanica. Nuevos acuerdos con Es-
tados Unidos dieron origen al mayor mo-
vimiento de creacién de instituciones pa-
ra adiestramiento en servicio en toda la
historia del pais, que se desarrollaron bajo
orientaciéon y contenido norteamericanos.

Este pais oriental por lo tanto ha sido un

29



José Maria Jacome

laboratorio donde se puede observar la
mezecla de las filosofias de esos dos paises
occidentales con respecto a la formacion
vy al adiestramiento para el servicio del
gobierno; sus funcionariog “han recibido
educacion britanica, que tiende a ser pro-
funda y abstracta, y también educacion
norteamericana, con su obsesién por lo
cuantitative y empirico; se han adiestrado
bajo la tradicién administrativa britanica,
con su apego religioso y sintético, y tam-
bén en instituciones de educacion, adiestra-
miente y trabajo norteamericanos, con
su gran sensibilidad para las micro reali-
dades, determinaciones ¥y cuantificacio-
nes”s” Y sin embargo, el analisis de esas
experiencias indica que los resultados no
guardan relacién con los esfuerzos reali-
zados, posiblemente porque las tecnologias
y sistemas de adiestramiento importados
no correspondian a la realidad de Pakis-
tan,

La nocién britanica de que el buen admi-
nistrador nace y se hace sélo a base de
experiencia, no fue totalmente aceptada
en India, que en 1947 establecié una Es-
cuela de Adiestramiento en Metcalf House,
Nueva Delhi, donde se enviaron por un pe-
riodo de un afio los j6venes recién reclu-
tados. En 1959, esta institucién fue reem-
plazada por la Academia Nacional de Ad-
ministracién, su intencién era adiestrar
funcionarios de todos los niveleg de la ad-
ministracién pGblica, a través de cursos
de duracién variable. Esta Escuela ha tra-
bajado muy estrechamente coordinada con
la Comisién de Reforma Administrativa,
en apayo de la cual da tres cursos anuales
pg}"\ funcionarios gubernamentales. Ade-
m,aE {rabaja en 4reas avanzadas como el
adiestramiento de ejecutivos, que cubre
aspectos tales como administracién del
desarrollo, formulacién de decisiones eco-
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némicas, organizacién y procesos de pla-
nificacién, administracion de programas
gectoriales, ete., con lo cual se demuestra
la madurez de la institucién. Los analistas
de la India coinciden en que “‘el éxito o
el fracaso del gran experimento de cons-
truir la nacién a base de democracia y pla-
nificacién econémica, depende de la capa-
cidad de los funcionarios gubernamentales
para producir los bienes y servicios nece-
sarios” .8

Se debe concluir luego de analizar estas
experiencias nacionales en Asia, que el
adiestramiento de funcionarios recibio
notable atencién en ese continente y que
ha llegado en algunos paises a un grado
avanzado de conceptualizacién. Se han es-
tablecido algunas instituciones importan-
tes para la formacién y el adiestramiento
de funcionarios, labor en la que Asia re-
cibié apoyo de instituciones occidentales,
que tuvieron notable influencia al comien-
zo del proceso de independencia nacional,
y en las primeras reformas administrati-
vas, influencia que fue disminuyendo lue-
go a medida que los administradores
asidticos maduraban y eran capaces de ha-
cer un analisis critico de su proceso de
evolucién administrativa. Este proceso pa-
rece haber llegado en Asia a la fase pri-
maria de creacién local de tecnologia ad-
ministrativa. Hay creciente conciencia de
la importancia de los factores enddgenos
en el desarrollo administrativo de esa re-
gion, v la necesidad de formar y adiestrar
un namero adecuado, una masa critica de
funcionarios, para que sirvan como agen-
tes de cambio y aceleren el proceso de des-
arrollo administrativo.

La formacién y al adiestramiento de fun-
cionarios en Africa fue uno de los esfuer-
zos mayores de los nuevos paises de ese
continente. Se analizdé antes en este docu-
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mento la urgencia que hubo en los prime-
ros afios de independencia sobre la nacio-
nalizacién de los cuadros administrativos
en vista de la presencia en ellos de nume-
rosos extranjeros, especialmente a nivel
directivo y técnico. Otro factor de presién
fue la rapida expansion de las funciones
gubernamentales en Areas donde la admi-
nistracién colonial no habia realizado acti-
vidades, y otras que tuvieron origen en
ia propia independencia de los paises; a
esto se afiade la necesidad de crear una
tecnologia administrativa propia para ad-
ministraciones phblicas que se deben des-
arrollar a ritmo acelerado. Todas estas
fuerzas han producido una gran demanda

de recursos humanos con suficiente for-
macién y adiestramiento como para gene-
rar y acompanar el desarrollo econdmico
v social de esos paises,

Para afrontar esa tarea se han creado,
hasta 1970, escuelas nacionales de admi-
nistraciéon en 19 paises africanos de ha-
bla francesa, log cuales siguen més o me-
nos las mismas orientaciones que la Es-
cuela Nacional de Administracion de
Francia. A estas escuelas se les dio un es-
tatuto juridico variable de pais a pais, y
se les colocé adseritas a distintos organis-
mos de la administracién piblica, en cada
caso, en la siguiente forma:
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ESTATUTO JURIDICO Y ORGANISMO DE TUTELA DE LAS E.N.A,

Estatuto Jurtdico

Establecimiento Servicio Organismos de Tutela
Pais Piblico Administraiivo
Burundi e Ministerio de Educacién Nacional y
Cultura.
Cameriin Presidencia de la Replblica Federal.

Congo Brazzaville
Congo Kinshasha
Costa de Marfil
Gabén

Alto Volta

Madagascar 1
Madagascar 2
Mali
Marruecos

A

Mauritania

Niger
Rep. Central Africana
Senegal 1

Senegal 2

Tchad
Togo
Thnez

Y

Consejo Nacional de la Revolucién.
Ministerio de la Educacién Nacional,
Ministerio de la Funcién Piblica.
Ministerio de la Funcién Pidblica y
Cooperacién Técnica Administrativa,
Ministerio del Trabajo v de la Fun-
cién Piblica.

Presidencia de la Repiiblica.
Rectorado de la Universidad.
Ministerio de Educacién Nacional.
Ministerio de Asuntos Administra-
tivos.

Ministerio de la Formacién de Per-
sonal.

Presidencia de la Repblica.
Presidencia del Gobierno.

Secretaria General de la Presidencia
de la Repiblica.

Secretaria General de la Presidencia
de la Reptiblica.

Presidencia de la Repiblica.
Ministerio de la Funcién Publica,
Oficina del Primer Ministro.

® La E.N.A, de Marruecos tiene naturaleza especial.
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Las escuelas difieren de una a otra en re-
lacién con sus funciones. En todos los pai-
ges son instituciones dedicadas a la for-
macion, pero no en todos realizan cursos de
perfeccionamiento, mientras que las fun-

Cuapro 11 %0

ciones de consultoria, investigacion y do-
cumentacién ain son realizadas solamente
en pocas de ellas. Hasta 1970, la situacion
era la siguiente:

FUNCIONES DE LAS E.N.A.

Ensenanza y Perfeccio-
Pais formacion namiento

Investi- Documen-
gactén Consultoria tacién

Burundi _—
Camerin —
Congo Brazzaville —
Congo Kinshasha —_—
Costa de Marfil —
Gabén ——
Alto Volta —
Madagascar 1 -
Madagascar 2 —_—
Mali _
Marruecos _
Mauritania ——
Niger _
Rep. Central Africana ————
Senegal 1 —
Senegal 2 —
Tchad -
Togo - ——
Tinez -

(—) -

{———) En proyecto.

En todos los paises africanos la formacion
y el adiestramiento para el servicio pibli-
co fue el punto central de los esfuerzos de
desarrollo administrativo. Desde muy tem-
prano no solamente se utilizaron las es-
cuelas nacionales de administracién, sino
también se procurs por todos los medios

32

que las universidades se orientaran hacia
la formacién de recursos humanos para
los gobiernos y colaborasen con éstos en el
desarrollo nacional. Se han hecho intere-
santes estudios sobre el papel de las es-
cuelas y de las universidades en el adies-
tramiento y en la formacién de recursos
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humanos en Africa de habla francesa, pro-
curando resolver el dilema sobre el papel
que tienen esas dos clases distintas de ins-
tituciones, ambas necesarias en el desarro-
llo de 1o paises.” Las dos clases de institu-
ciones tienen en verdad un mismo objeti-
vo: proveer a los paises de recursos huma-
nos superiores encargados de! desarrollo,
profesores universitarios, médicos, inge-
nieros, economistas, etc., y administrado-
res, La formacidén de ellos deberia estar
coordinada para que entiendan todos su
papel dentro del contexto del desarrollo
nacional, y también el que desempefian los
demas dentro de ese proceso. Se ha encon-
trado que el aislamiento entre escuelas de
administracién y universidades ha dado
resultados negativos, porque se producen
dos mentalidades diferentes y una incom-
prensién marcada entre los profesionales
universitarios y los funcionarios publicos
adiestrados en las escuelas gubernamenta-
les. Los unes no tienen ningiin conocimien.
to de los problemas piblicos, mientras que
los otros no lo tienen sobre los del sector
privado.

Hay que anotar, sin embargo, que al mo-
mento de la independencia, un buen nime-
ro de paises de habla francesa en Africa
no tenia universidades, de manera que el
establecimiento de las escuelas nacionales
de administraciéon fue la tGnica via rapida
posible para preparar funcionarios para
el gobierno.

Contrariamente, la mayoria de los paises
de habla inglesa en Africa tenian al mo-
mento de la independencia universidades
mas o menes desarrolladas; y ahi donde
no existian, se procedié temprano a ins-
talarlas, En estos paises el dilema fue si
se debia o no colocar los institutos de
adiestramiento en administracién piblica

dentro de las universidades, asunto que
hasta hoy es objeto de discusidn.

Pasando revista brevemente al resultado
del adiestramiento en el Africa de habla
inglesa, se pueden observar varios proble-
mas en todo el proceso. Por ejemplo, en la
época coincidente con la independencia, el
adiestramiento fue realizado por instruc-
tores extranjeros, que trataban de crear
un funcionario local homdlogo, a su ima-
gen y semejanza. Se formaba, pues, mas
bien un funcionario colonial britanico que
un funcionario africano capaz de llenar las
necesidades de un pais independiente. Se
ha dicho que en esa época ‘“‘el peligro era
de no hacer otra cosa que erear funciona-
rios simplemente con un cambio de color
en Ia piel, pero baje un mismo esquema co-
lonial... sin notar que el funcionario
africano del future tendria muy distintas
responsabilidades que el funcionario co-
lonial del pasado; sin embargo, los ins-
tructores coloniales tenian muchas dudas
de fomentar un cambio que produjera una
revision de los métodos de adiestramien-
to y de los principios de administracién
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vigentes hasta entonces™.

Alli también ha existido el clasico proble-
ma de las marcadas diferencias en la pre-
paracién de los funcionarios que fueron
sometidos a cursos rapidos en el momento
de la Independencia, v que ocuparon de in-
mediato los puestos de direccion en el sec-
tor piiblico siendo anin jdvenes, y las nue-
vas generaciones de funcionarios, mucho
mejor educados y adiestrados, que encon-
traron los puestos de comando ocupados
por supervisores que consideran menos ca-
paces para ocupar esos puestos, a los cua-
les no podrin tener accese en mucho tiem-
po, dada la lejana época de retiro de los
primeros.
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A ello se suman los problemas de insumos
nacionales para las universidades y escue-
las de administracién; la necesidad de pre-
parar profesores e instructores africanos
en numero considerable, y la importancia
de desarrollar programas de estudio y ma-
teriales de ensefianza ajustados a la rea-
lidad africana. Todo ello es una labor de
gran envergadura y se necesitarin adn
muchos afios para cerrar las brechas de
educacién y adiestramiento que todavia
existen en todos los paises de ese conti-
nente. Sin embargo, se han heche progre-
sos considerables y ahora se tiene la con-
viceién de que se trabaja en la direccién
correcta.

Por idltimo, coincidimos con quienes nos
enviaron sus valiosas contribuciones a esta
ponencia®® en varias de sus conclusiones
generales sobre el actual estado de evolu-
cion de la administraciéon africana:

1. Todos los paises de ese continente pasan
actualmente por la etapa de moderniza-
cién; eomo paises en desarrollo, necesitan
hacer un gran esfuerzo para mejorar su
administracién, dado el papel central que
tiene el sector pablico en el desarrollo de
esas sociedades, en vista del nivel inci-
piente de la empresa privada en unos y del
sistema socialista que ha sido adoptado
en otros.

2. La falta de cohesién y la heterogenei-
dad de los grupos étnicos y tribales que
componen las sociedades de los Estados
africanos, hacen necesaria la existencia
de gobiernos sélidos y capaces de integrar
esos grupos para formar las naciones afri-
canas. El papel de la administracion gu-
bernamental es pues de enorme impor-
tancia para la misma supervivencia de esos
paises como naciones soberanas e inde-
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pendientes. Necesitan por lo tanto des-
arrollar una serie de politicas y tareas
completamente diferentes a las que se em-
plearon en la lenta evolucién de los actua-
les paises desarrollados. Por eso la admi-
nistracion africana no puede transferir
simplemente las soluciones de estos tlti-
mos, debe desarrollar su administracion
con soluciones originales que respondan a
sus muy peculiares caracteristicas.

3. Esto no es ficil dada la acentuada de-
pendencia de las administraciones africa-
nas con respecto a sus ex-metrdpolis co-
loniales. Tal dependencia debe ser removi-
da por medio de politicas muy concretas
que acentiien la formacién de tecnologia
administrativa propia, y la diversificacién
de las fuentes de adiestramiento y de coo-
peracién técnica externas.

4. Es preciso preparar las nuevas genera-
ciones de funcionarios africanos con es-
pecial atencién, y acentuar en ellos ¢l es-
piritu de analisis critico sobre los actuales
gistemas administrativos empleados, pro-
curando darles al mismo tiempo la forma-
cién necesaria para que puedan producir
una tecnologia africana original para ad-
ministrar su desarrollo.

5. Seria bueno poner especial atencion en
evitar el formalismo en la administraecion,
especialmente en la introduccion de nue-
vos sistemas administrativos. La planifi-
cacion, por ejemplo, ne es un instrumento
valido si los planes formulados ne logran
convertirse en aceién real, entre otras cau-
sas por graves deficiencias administrati-
vas. Seria importante que los planes na-
cionales de desarrollo incluyeran progra-
mas de desarrollo o reforma administrati-
va, en los cuales se identifiquen los obs-
taculos a ser removidos para facilitar la
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ejecucion de los programas de desarrollo
en sectores importantes.

6. La reforma administrativa es pues de
gran importancia para ese continente. Se
podria argumentar que es muy temprano
para reformar una administracién que
estd en etapa de formacién y consolida-
cién, pero ello no es verdad. La forma-
¢ién y consolidacién de una administracién
genuinamente africana, destinada a res-
ponder a las necesidades del desarrollo
africano, tiene que hacerse con la pro-
funda reforma de los conceptos y esque-
mas administrativos heredados del perio-
do colonial. Tiene que ser una reforma ad-
ministrativa consciente, hecha por medio
de planificacién administrativa, dentro
del proceso de planificacién socio-econémi-
ca de esos pafses, con tecnologias ad-
ministrativas genuinamente africanas.

7. Se debe procurar romper el aislamien-
to existente entre los paises de distinta
herencia colonial. El intercambio de expe-
riencias de desarrollo administrativo en-
tre los paises africanos de habla inglesa,
francesa y portuguesa, deberia ser inten-
50 para posibilitar la transferencia de so-
luciones ¥ la biisqueda de una administra-
cidn genuinamente africana.

8. Esta transferencia no es posible si no
se cuenta con instrumentos organizacio-
nales que se encarguen de ello. La transfe-
rencia de experiencias y el andlisis eritico
v sistematico del desarrollo administrativo
africano no puede hacerse a nivel de cada
pals, sino por medio de ingtituciones regio-
nales africanas que se ocupen de este as-
pecto fundamental en forma permanente y
gistematica. Es por tanto de gran impor-
tancia la existencia, consolidacién y pro-
greso de organismos como el Centro Afri-

cano de Adiestramiento e Investigacién
en Administracién para el Desarrollo
(CAFRAD), que esta llamado a jugar un
papel de fundamental importancia en la
investigacién comparada de la administra-
¢idn africana y en el desarrollo de una tec-
nologia administrativa africana. Los pai-
ses africanos tienen en CAFRAD un ins-
trumento de extraordinario valor poten-
cial y dependen de ellos los resultados que
obfengan mediante la utilizacion de ese
instrumento para fabricar su propia tecno-
logia administrativa, que luego alimenta-
ria el desarrollo administrativo de cada
pais a nivel nacional.

Con respecto a Asia, a pesar de la muy
escasa informacién recibida por el Ponente
General sobre la administracion de esze
continente, lo cual confirma el marcado
aislamiento de las regiones en desarrollo,
que es una de las caracteristicas del sub-
desarrollo ¥ de la dependencia, se pueden
sacar también algunas breves conclusio-
nes generales que enumeramos a conti-
nuacién.

1. Los paises asiiticos, con una cultura
muy antigua, tienen una administracién
que se desarrollé a lo largo de los siglos, v
que se conservo relativamente original en
varios paises como China, y otros, cuyas
condiciones geograficas impidieron el fa-
cil contacto con las corrientes de pensa-
miento occidental, como Nepal:* otros
mas, los sometidos a la colonizacién de
los paises europeos, recibieron fuerte in-
fluencia de éstos y tienen administracio-
nes que alin conservan caracteristicas he-
redadas de log esquemas de los ex-paises
metropolitanos.

2. En Asia, las fuerzas del cambio en la
administracién del gobierno parecen rela-
cionarse con diversos factores:
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a) El fermento politico y social de las
grandes poblaciones que luchan por mejo-
rar su actual estado de extrema pobreza,
en sociedades dominadas por pequefias
élites econdmicas y administrativas pro-
fundamente estratificadas ¥ de orienta-
cién clagista.

b) La construccion de una identidad na-
cional en territorios que contienen un gran
nimero de grupos sociales, religiosos y
culturales heterogéneos.

¢) El establecimiento de formas de go-
bierno con formas de administracién muy
antiguas y primitivas, inadecuadas para
enfrentarse a las tensiones y a los esfuer-
Z0S necesarios para el desarrollo econémi-
co ¥ social moderno.

d) El deseo de los gobiernos nacionales
de acortar tanto como sea posible el pe-
riodo del desarrollo nacional, por medio
de medidas fuertes que induzcan el cam-
bic econdmico y social y alivien la peligro-
ga situacion actual, Es opinién generaliza-
da que la gravedad de los problemas actua-
les se debe al ingreso per capita extrema-
damente bajo, y que el logro de etapas su-
periores de desarrollo conémico, tan pron-
to como éste sea posible, disminuira la in-
tensidad de estas tensiones.

e) Naturalmente en cualquier cambio eco-
némico inducido, la administracion pibli-
ca desempefia un papel crucial. Los paises
agiaticos han adquirido experiencia con-
siderable en reformas administrativas des-
tinadas a darle al gobierno mejor capaci-
dad administrativa para el proceso de
desarrollo.

3. Esas reformas tendian a introducir los
sistemas administrativoes modernos de QOc-
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cidente dentro de los esquemas orientales
tradicionales. Los resultados fueron des-
alentadores. Se trasplantaron técnicas mo-
dernas sin tomar en cuenta las caracte-
risticas locales, ¥ los cambios tendieron a
ser mas formales que reales,

4, La mayor parte de lag reformas en sus
primeras etapas fueron globales, se exten-
dieron a todo el gobierno y fueron de re-
sultados limitados. Los objetivos se en-
caminaban preferentemente al aumento
de la eficiencia de la administracion pabli-
ca. Las tendencias actuales demuestran un
cambio de enfoque en la mayoria de los pai-
ses, que ahora buscan cambios incremen-
tales, emplean métodos mas refinados y
permiten una participacién méas amplia de
los sectores sociales afectados o interesa-
dos en los esfuerzos de reforma.®®

5. Los estudiosos y los administradores
asiiticos subrayan la adaptacion del pen-
samiento administrativo y de las soluciones
occidentales modernas, mediante innova-
ciones para el medio asiatico. El desarro-
llo es la meta que se persigue.

6. También en Asia es indispensable ace-
lerar la presente etapa primaria de crea-
cién de tecnologia administrativa por la
que atraviesan esos paises para que pue-
dan desarrollar lo antes posible sus pro-
pias soluciones a log problemas adminis-
trativos peculiares de la regién. El anali-
sis sistematico de la experiencia asiatica
en reforma administrativa, el intercambio
de informacidén entre paises y la transfe-
rencia de tecnologia entre ellos, se esta
haciendo desde hace varios afios a través
de instituciones como ERQOPA que han
procurado desarrollar concepciones admi-
nistrativas nuevas.’s
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7. Recientemente comenzé también sus
actividades el Centro Asiatico de Admi-
nistracion para el Desarrollo (ACDA),
que al igual que CAFRAD en Africa, v el
Centro Latinoamericano de Administra-
cién para e] Desarrollo (CLAD) en Améri-
ca Latina, es una institucidn destinada a
jugar un papel de extraordinario valor
para el desarrollo de la administracién
piblica de los paises asidticos, pues se tra-
ta de un instrumento que permite romper
el aislamiento nacional, intercambiar ex-

periencias, analizarlas sistematicamente y
desarrollar tecnologias administrativas
agiaticas para resolver los problemas de
la administracion de esa regién. El ACDA
estd en esa forma ayudando a acelerar el
desarrollo econdémico y social de Asia, gue
en este caso significa el enfrentamiento
de complejisimos problemas cuya solucién
le dari soberania, independencia y bienes-
tar a una poblacién que constituye una
buena parte de la humanidad.
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