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Puesto que no tengo conocimiente previo del panorama latincamericanoc,
me limitaré a hacer algunas consideraciones generales extraldas de la
teoria de las organizaciones y de la burocfacia, ¥ a hacer algunas
inferencias aplicables e los palses en vias de desarrollo, valiéndome de
la experiencia concreta que he adquirido en el curso de numerosas investi~
gac1ones empiricas sobre’la aammnistrac1on pﬁbllca francesa,

En este enfooue insistiré especialmente en la naturaleza socloléglca
de la capacidad adm*nlstratlva, vy trataré de gefialar las consecuencias que
esto tiéne en las condiciones generales para el desarrollo de esa capacidad,
y también en la estrategia general del camibio. '

Pero, ante todo, desearia sﬁbrayar las razones por las cuales ia
capacidad administrativa desempefia un papél fundamental en materia de
desarrollo, ' |

1. ;Por qué la canacidad admlnlstratlva tiene un papel tan fundamental
en las p051b111daues de éxito de. los‘paises en vias de desarrollo?

a) En esos palses el Estado suele ser el principal motor dsl desarrollo.

Esto es natural en 15 medida en que ese desarrollo sea voluntario, es decir,
en la medida en que la sociedad pretenda escapar a las leyes naturales de
un cambio mixy lentd y aleatorio. '

b) Pero el Estado, entidad polftica portadora de todas las esperanzas,
se encarna en la préctica en una burocracia. Cualquiera sea la calidad
del plan de desarrollo, su &xito se decidiri en el nivel de la ejecucidn,
vy la ejecucidn estd en manos de la bBurocracia, Vale mis un plan mediocre
cuya ejecucidn esté asegurada porgue corresponde a las capacidades reales
de intervencidn de la burocracia, que un plan excelente que no pueda aplicarse,

¢) Dada la funcidén préctica del Estado, y sobre todo su imagen
idealizada, la mayor parte de las élites se comprometen en la via adminis-
trativa. Y como por otra parte, sélo el Estado puede ofrecer una proteccidn
econdmica permanente, la presidén de los empleos administratives es irresis-—
tible y el fenfmeno de la clientela traspone a las organizaciones claves
del desarrollo todos los defectos de un sistema social conservador,

d) La hipertrofia del Estado acministrativo es entonces tanto la
congecuencia natural de la voluntad de desarrollo, como uno de los mayores
obstéculos para su éxdto.

/e) Sélo
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e) S8lo en la medida en que exista capacidad administrativa suficiente,
el Estado (y por lc tanto la sociedad) puede encarar los problemas que
plantea un desarrollo voluntario.

II. La naturaleza socioldgica de la capacidad acministrativa

a2} Dste estado de cosas, que se observa en paises muy distintos y
sometidos a regimenes politicos opuestos no se debe ciertamente al azar,
sino gue corresponde a mecanismos muy profundos de los cuales es indispen-
sable tomar conciencia si se desea superarlos. Estos mecanismos son de
cardcter sociold8gico, Se trata mds bien de las relaciones humanas que de
las aptitudes individuales de los miembros de la sociedad. Es verdad que
se comprueban deficiencias técnicas considerables, pero esas deficiencias
también son fruto del mecanismo de las relaciones humanas. Los interesados
no aprenden, no porgue sean intelectualmente incapaces, sino porque no
tienen interés precisamente por las caracteristicas del sistema de gue
forman parte.

b) Las administraciones funcionan mal y constituyen un obsticulo
para el desarrcllo que tedricamente deben perseguir cuando adolecen de
caracteristices "burocrdticas". Una organizacidén "burocrdtica" es una
organizacidn incapag de corregir sus errores y de adaptarse sin crisis a la
transformacién de su medio. La base de su funcionamiento es la existencia
de una serie de circulos viciosos cuyo principio es el siguiente: los medios
empleados van en contra de los objetivos perseguidos, pero la leccién que
de allf se extrae lleva inevitablemente a reforzar la modalidad de gobierno
que de hecho es responsable de esta oposicién.

¢) Merton dioc la primera explicacién psicoldgica de este fendmeno:
la disciplina necesaria para obtener del funcionario el comportamiento
estdndar deseado tiene por efecto un desplazamiento de los fines de ese
comportamiento; la actitud ritualista que es expresidén de este fendmeno
hace dificil que el funcionario se adapte inteligentemente a la tarea, y
las disfunciones resultantes impulsan a los dirigentes a reforzar el

control, la restriccidén y la estandarizacién.

/d) Pero
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d) Pero el fendmeno es todavia mds general, La deformacién psicoldgica
estd ligada estrechamente a la existencia de un molde estandarizado, pere
el conjunto resulta del juego de los individuos y los grupos en el seno de
un sistema cuyas reglas les llevan a protegerse mediante procedimientos
- "ritualistas".

e) El problema fundamental en este hecho es la modalidad de gobierno,
o si se qulere, el tipo de relaciones de poder y la forma de ejercer la
autoridad que prevalecen en el sistema. La proteccidn que nécesitan los
individuos, y por consiguiente las rutinas y disfunciones burocriticas,
son tanto mayores cuanto mds frustrante sea la modalidad de gobierno y mis
brutal el ejercicioc de la autoridad.

f) Se puede definir la capacidad administrativa de un sistema como
su capacidad para garantizar, gracias a una modalidad de gobierno mds
elaborada, la coordinacién de las actividades de sus miembros con el costo
més bajo (o el rendimiento s alto). ‘

g) Esta capacidad administrativa depende pfofuhdamente tanto del
grado de desarrollo y de experie'ncia de 1a sociedad, como de factores
culturales, es decir, de la expériencia hecha cultura,

h) Desde este punto de vista, los paises en vias de desarrollo estdn
en condiciones especialmente desfavorabies, y,'éomnles'natural,es'en ellos
donde los rasgos burocriticos apsrecen mis marcados, Como una bépacidad
administrativa débil (y que nc puede cambiar con rapidez porgque estd ligada
a factores culturales relativamente estables) y con ambiciones muy grandes,
no pueden dejar de ser victimas del‘flagelo buroerdtico. Es en ellos, por
lo tanto, ¥y no en los paises avanzados, donde la presién'burocrética es mis
fuerte, ‘ SR

i) Las ideclogias y el entusiasmo revolucionario o nacionalista suelen
utilizarse como paliatives, Pero esos paliativos siempre son temporales,
La burocracia que los muestra con mis frecuencia no es mis que carisma
rutinizado, ' -

j) Desde este punto de vista, el verdadero proﬁlema no es material
(recursos financiercs o técnices) ni soecial (dominacién de clase que debe

derrocarse), sino que estriba en acelerar la evolucién: jcuil es el mejor

. feamino o



ST/ECLA/Conf,38/L.14
Pég. 4

camino o la mejor estrategia para que un sistema se transforme a fondo y
pueda descubrir formas de regulacién mids eficaces?

k) En este contexto puede parecer que muchos de los esfuerzos realizados
van en contra de los fines que se persiguen. Ciertos avances espectaculares
sélo lo son en apariencia, pues para obtener un progreso femporal se corre
el riesgo de que cuaje una situacidn, cuando lo cue importa es mantenerla
en constante estado de evolucidn, o mis bien de aprendizaje.

ITT. Condiciones generales para el desarrollo de la capacidad
administrativa

Dados esos mecanismos, ;cudles son las condiciones generales para el

desarrollo de la capacidad administrativa? Yo distinguirfa tres grandes
series: condiciones orgdnicas, condiciones psicoldgicas y condiciones
intelectuales,

a) Condiciones orgdnicas

Is preciso que los miembros de la sociedad acepten la légica de la
organizacidén moderna, Las técnicas de orgarizacidn han experimentado
grandes progresos cuya significacidn hasta ahora no siempre se ha percibido,
especialmente en los paises en vias de desarrollo, Esos progresos se basan
generalmente en una evolucidén que podrlamos resumir asi: mientras mds aumenta
nuestro conocimiento del comportamiento humano y del COnjuhto de pardmetros
que gobierna una accidén, més posibilidades tenemos de pasar de una direccidn
basada en la'restriccién a una basada en la previsién.

Toda organizacidn exige un minimo de conformidad de parte de sus
miembros, sin la cual es imposible ceoordinar esfuerzos e integrarlos en el
modelo complejo que impone toda empresa de pro&uccién, de comercializacidn
o de investigacidén, Pero la conformidad que se necesita es tanto mayor
cuantc mis débiles sean nuestros conocimientos. La primeras grandes organi-
zaciones se basaron en métodos de manipulacidn ideoldgicos o de limitaciones
fisicas que haclan de sus miembros verdaderos autématas. No es en el universo
electrdnico, sino en los ejercicios a la prusiana del siglo XVIII donde
deben buscarse los hombres "robots",

Para que se pueda utilizar plenamente el capital humano que representa
una organizacidn, es preciso'acelerar los avances, es preciso que las

organizaciones pasen de un modelo rigido, burocrdtico, limitante, a un

/modelo mis
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modelo mis flexible y tolerante, basado en la movilicad, la compeiencia y
la negocizcidén., Por lo tanto, no hay que luchar por contener organizaciones
demasiado poderosas, sino porque ellas se modernicen verdaderamente,

Pero el paso a ese modelo muevo no depende solamente del progreso,
de las concepciones de la racionalidad ni de las técnicas de organizacidn,
pues estd condicionado también y, sobre todo, por el desarrollo de los
individuos mismos. La participacidn sélo es posible cuando el hombre
moderno puede hacerse mis exigente, mis libre y més capaz de soportar las
tensiones que entrafia toda responsabilidad colectiva,

Hemos podido comprobar en muchas encuestas efectuadas en organizaciones
ptiblicas y privadas que los empleados mds capaces de contribuir activamente
al desarrollo, los mejor informados, los mds interesados en la marcha de
la empresa, no eran en absoluto los empleados buenos y leales en el sentido
tradicional, sino los gue parecian menos ligados a la empresa.

La politica que aplican generalmente las administraciones piblicas
de los paises en vias de desarrollo, que consiste sobre todo en retener
al personal garantizindole una carrera, constituye un contrasentido desde
este punto de vista. La estabilidad que se obtiene asi se paga con un
desperdicio considerable de recursos humancs,

' Es verdad que el espiritu de cuerpo que esta politica crea puede ser
dtil para establecer ¥ maﬁtener una institucidén en periodos o sociedades
inestables., Es el primer arbitrioc orgénice al que se puede recurrir,

Pero si no se da libertad para sobrepasarlo, se corre el riesgo de privarse
de toda posibilidad de desarrollo ulterior.

b) Condiciones psicoldgicas

Es preciso que los individuos sean capaces de encarar las tensiones
de un sistema mds consciente.

Este problema no es sflo de organizacidén. Nc basta con crear -las
estructuras, hacer flexibles las carreras y repartir mejor las responsabi-
lidades; también es precisc ayudar a los individuos a confrontar las tensiones
¥y las dificultades psicolégicas gque lz instauracidn de un sistema mds

rigurosc y consciente necesariamente trae consigo.,

/En efecto,
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En efecto, con demasiada frecuencia se razona come si los obstdiculos
debieran buscarse ante todo en las instituciones y en los dirigentes. Las
objeciones que se oponen a la descentralizacidn, por ejemplo, son de orden
técnico y politico. Se teme no poder manejar racionalmerte conjuntos
demasiado complejos, o con mids frecuencia aln, se teme quizd perder el
control politico. Esos temores casi siempre carecen de fundamento. Pero
existe un obstdculo mucho mds considerable, que es la resistencia de los
propios interesados, que no estdn dispuestos a cargar con el peso de una
mayor libertad.

Porque la libertad puede ser muy dificil de soportar sobre todo si
se otorga en el seno de un conjunto relativamente transparente donde es
posible medir el resultado de los esfuerzos de cada cual, Entrafia riesgos
de fracaso, tento mds graves psicoldgicamente cuanto que su presencia
excluye las disculpas tradicionailes, Nos gusta sentirnos yprotegidos de
las consecuencias de nuestros actos; y la participacidén a la que se nos
invita en un universo mis transparente elimina todas nuestras coartadas.
Es natural, por lo tanto, que por lo mencs inconscientemente, opongamos
obstéicules,

Una de las mejores maneras de posibilitar este juege y por lc tanto
faecilitar el desarrollo, es robustecer las capacidades psicoldgicas de los
individuos., Se necesitaria un enorme esfuerzo de formacidn, cuyo objetivo
no seria el adiestramiento directo para realizar tareas nuevas, sino més
bien el desarrcllo de capacidades de relacidn, de tolerancia ante el
conflicto, de tolerancia ante la claridad y la mesura del comportamiento.

c) Condiciones intelectuales

Es necesario idear nuevas modalidades de razonamiento. Seria necesaria
la existencia de un tercer tipo de esfuerzo muy gencral, muy indirecto, y
que podria satisfacer las exigencias intelectuales de la transformacién
en cursa, .

Considerc que una de las condiciones mis importantes de este cambio
seria la transformacidn radical del concepto que se tiene de la accidn
racional, Continuamos aplicando en exceso, tanto en el campo administrativo

como industrial, un concepto de racionalidad inspirado directamente en el

/principio de
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principlo de Taylor que dice que una vez fijado el objetivo, siempre hay

un solo medio - una forma Sptima - de lograr dicho objetivo. Este principio
tuvo sus méritos, pues permitid substituir la direceidn intuitiva de los
potentados tradicionales por la intervencidn racional de los ingeniercs,
Pero de ahora en adelante es posible superarlc y esta superacidn es
absolutamente indispensable si se deses acelerar el ritmo de desarrollo,

Si en realidad sélo hay un solo método para lograr un objetivo,
una vez fijado dicho objetivo ;para qué discutir, para qué pedir la opinién
de nadie? Basta confiar a un técnico competente la bisqueda del o los medios.,

En realidad, sabemos que siempre han habido discusiones en materia de
medios y que los ingenieros se ven obligados a8 introducir en todas partes
"tolerancias" que permiten hacer los ajustes necesarios.

Pero el principio de racionalidad que se sigue hace gue resulte
extremadamente cificil comprender estas discusiones, El lingeniero no acepta
.de buena gana-pdner en tela de juicio aspectos que deberian perteneoer'
al campo de técnica pura; por ejemplo, en lo que se refiere a la definicién
de los cargos (herramientas, ritmo, ambiente), La mala fe por una parte y
© la desconfianza por otra son comportanientos instintivos éue tornan
imposible toda‘participacién ¥y todo conocimiento racional. |

En realidad, un desarrollo mds rdpido exige revisar constantemente
los objetivos & partir de la evaluacién de los resultados y de una mejor
comprensidn de los medios. - ' '

El principio que dice que sélo hay un método 6ptimo parece dentro de
- esta perspectiva como una simplificacién cémoda cuya utilidac temporai
desaparecié hace mucho tiempo, IMientras mids se avance en el conocimiento
‘de los parémetros gue definen el campo de accidn, menos necesidad se tiene
de definir rigidamente los problemas y mis capacidad se tiene para aceptar
que los medios no deben considerarse inde?endientemente de los fines y que
el punto de vista mds racional es que compara el conjunto de medios y fines.

En esta perspectiva abierta por los nuevos progresos de la teoria
de las decisiones, unc de los obstdculos mis graves para el cambio es el
tipo de formacidén impartido a los dirigentes, especialmente a los ingenieros.
Este tipo de formacidn se basa en modelos analiticos'y deductivos de -

/racionalidad estrecha
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racionalidad estrecha de los cuales es muy dificil liberarse, especialmente
en los paises en vias de desarrollo, Ademis, y quizd esto sea alin mis
grave, esta tradicidn intelectual permite e incluso favorece un entusiasmo
superficial por los métodos modernos que los desvirtde totalmente al
transformarlos en instrumentos de control y de dominio que hasta pueden
obstruir por un tiempo todo desarrollo.

Toda politica de modernizacidén administrativa deberia dar especial
cabida 2 la transformacidén de las modalidades de razonamiento de las €lites,
transformacidén que puede lograrse a través de la reforma de las instituciones
de educacién y el perfeccionamiento de la capacitacidén de adultos,

1v, Una estrategia de cambio

Indudablemente no basta reconocer solamente las zonas de obstruccidn.
El problema, como ya se ha dicho, es un problema de evolucién, o para emplear
un término mds activo, es un problema de aprendizaje. ;Qué puede hacerse
para suprimir las zonas de obstruccidn, pero en forma positiva, al elaborar
nuevas réglas?

Esas acciones nositivas son naturalmente mds contingentes y dependientes
de las caracteristicas culturales y de organizacidén de la sociedad respectiva,
Pero de todos modos pueden formularse algunas reglas generales que deberian
seguirse.

Es necesario, sobre todo, que el objetivo de estas acciones no sea
lograr la aceptacidén de un modelo racional perfectamente elaborado, sino

por el contrario, ofrecer a los interesados oportunidades de aprendizaie

en el campo de la organizacidn, la cultura y el intelecto. Este aprendizaje

que se'intenta estimular debe concebirse como un aprendizaje colectivo
Y no como la suma de aprendizajes individuales. No debe tenerse como metsg
el comportamiento individual sino el conjunto de vinculos humanos, las -
reglas y las précticas de los miltiples juegos sociales que constituyen una
organizacién,

¢Qué puede y debe arprender un grupo, un conjunto humano en esta
perspectiva? Yo estimo que pueden adquirir dos tipos de capacidades que

en iltimo término son muy complementarias: la capacidad colectiva de

aceptar los hechos y la capacidad colectiva de negociar abiertamente el

aporte de cada uno a partir de una medicién de su esfuerzo?

/Para lograr
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Para lograr estimular este tipo de aprendizaje y tener éxito en esta
tarea es indispensable disponer de conocimientos realmente pertinentes
sobre el estado de los sistemas y sobre sus posibilidades de evolucién.
Pues el elemento mis importante de una politica constructiva de esta
indole es en efecto la elecéién de los casos en cque sean mayores las
posibilidades de éxito y los efectos del entrenamiento. Ahora bien, esos
conocimientos son actualmente muy limitados, en la mayoria de las adminis-
traciones, Deberis entonces realizarse un inmenso esfuerzo para perfeccionar
especialmente la aplicacién de las ciencias humanas,

Habria por @ltimo que considerar en forma mds general todos estos

“esfuerzos como elementos de una politica de inversiones institucionales

y considerar que esas inversiones son en Ultimo término aun mis importantes
que las inversiones técnicas., Dicho de otro modo, la reforma de los
organismos administrativos como instituciones a las que habria que tornar
flexdibles, adaptables, capaces de -gnrender v capaces de transformarse
a si mismas deberfa constituir el objetivo profundo que por si solo
permitiria, al aumentar la capacidad administrativa, acelerar las posibi-
lidades de desarrollo.

En especial debe considerarse la posibilidad de realizar inversiones
en los siguientes campos:

a) las comunicaciones

Una administracidn eficaz dentro de una sociedad que cambia a ritmo
acelerado constituye ante todo un sistema de comunicaciones, Las teorias
de la motivacién en que se basa la accién administrativa en los paises en
vias de desarrollo han side completamente dejadas de lado en los paises
mis avanzados como consecuencia de los trabajos de psicologia social y de
sociologia. Es muy fécilldéclarar que s8lo los métodos de restriccién y
de movilizacién ideocldgica son eficaces con los paises gue tienen gue
superar un retraso muy grande. La inclinacidén natural de la"intelligentsia"
de las cuales forman parte los dirigentes los empuja en ese sentide, perec
ceder a esa inclinacién significa en dltimo término un enorme desperdicio

burocrdtico., Una aceidn llevada adelante teniendo en cuenta las experiencias

/de accidn
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de accidén y de investigacidn sobre medios de comunicacién, adaptados

a los problemas prdcticos y con el fin de romper el monopolio que ejercen
burdcratas y personalidades sobre estas comunicaciones, podria constituir,
en cualquier régimen una de las inversiones mds Utiles,

b) Los cuerpes intermediarios

El desarrcllo se hace en general contra los cuerpos tradicionales
que hacen de intermediarios, que tienden a transformarse en el refugio
del conservantismo. Pero al suprimirlos se suele romper una serie de
circuitos de comunicaciones informales, indisvensables para la buena
regulacidn, y se ponen en marcha proceses burcocrdticos que involueran
apatia, limitacién e insurreccidén esporddica. Las posibilidades de transfor-
macién y de reconversidén del cuerpo de intermediarios pueden constituir
otro elemento decisivo en el perfeccionamiento de la capacidad administrativa,

c) El compromiso v la participacidn

M

En una sociedad alin tradicional, sélo es posible que los individuos
se comprometan cuando lo hacen totalmente y se alienan (tanto para los
individuos y las organizaciones), ;Cémo pueden los individuos procedentes
de sociedades o de medios de aquellas socledades que siguen estando
sometidas a esas tradiciones acceder a una participacidén a la vez activa y
limitada, a un compromiso serio y eficaz pero temperal; cémo pueden
someterse a la competencia sin sentirse paralizados por temor al riesgo?
561le una accidn basada en la experiencia en esa esfera podria, al permitir
comprender mejor las vias de aculturacién en esa esfera clave, abrir nuevas
perspectivas sobre la estrategia del cambio,

d) La transformacidn del papel de los dirigentes

El problema de la direccién y Ja orientacidn del desarrollo suele
considerarse excesivamente en funcién de elementos opuestos a la accidén
racional y al determinismo de clase, La capacidad de los dirigentes para
comprender y calcular en la persnectiva de unaz racionalidad distinta que
la racionalidad mecanista del siglo XIX quizd sea finalmente un elemento
mis decisivo del progreso. Probablemente en esa esfera podria ser mis
importante la ayuda de los paises mis avanzados, (Ciertamente esos paises
obtienen esos resultados sélo de manera muy empirica y para podér lograrlos

/deben pagar
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deben pagar un precio muy elevado. Pero no seria imposihle usar métodos

més expeditos. La toms de conciencia que comienza a producirse a través

del avance de los métodos que ayudan a tomar decisiones podrla ser de gran
ayuda si es compensada por un conocimiento sccioldgico suficiente., Su
utilizacidn en un pais en vias de desarrollo permitiria sortear a la vez los
escollos burocriticos de la planificacidén muy restrictiva, y la anarquia,

la lentitud y la injusticia que supone la aplicacidn de la economia

de mercado en conjuntos dominados por los circulos viciosos del subdesarrollo,






