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INTRODUCCION

Los factores gco_némicgs siempre han ejercido influencia sobre la
Administracién Publica, asi como ésta la ha ejercido sobre el desarro-
1llo economico.

El objeto de este trabajo es estudiar estas influencias en los pai-
ses menos desarrollados. Para comenzar, observaremos la limitacion
que los recursos econémicos imponen a los programas del gobierno.
Después vamos a tratar la influencia que el desarrollo econémico ejer-
ce sobre la eficiencia de las entidades oficiales. Se examinaran cinco
campos 1mportantes la formacién del capital, las inversiones, la dis-
tribuciéon de ingresos, la agricultura y la industria, para ver cémo los
factores econémicos afectan las medidas administrativas encaminadas
a realizar cambios en estos campos. Finalmente, discutiremos la rela-
cién entre los procesos administrativos y el desarrollo econémico.

Los paises latinoamericanos presentan una amplia gradacién de
desarrollo econdmico y lo que voy a decir no se aplica con igual fuerza
a todos ellos ni tampoco a un pais en particular. In51st1re en la mane-
ra en que las caracteristicas especiales de estos paises, tal como yo
las veo e interpreto, y en particular las caracteristicas de los sectores
atrasados de estos pafses, afectan la Administracién Publica cuando esta
afronta la tarea de fomentar el .desarrollo econémico. Esta actitud mia
se debe a mi convencimiento de que el propédsito de una politica cons-
ciente de desarrollo econémico debe ser el de hacer que el pobre sea
méenog pobre, en vez de dejar al pobre donde estd y hacer al rico
mas rico.

1. RECURSOS ECONOMICOS COMO FACTOR LIMITATIVO EN LA
FINANCIACION DE LOS PROGRAMAS DEL GOBIERNO

Las operaciones rutinarias del gobierno, de las cuales depende el
buen funcionamiento de la economia de un pais, consumen parte del
producto logrado por la economia y pueden ser considerados como un
gasto general.

Segun las funciones que el gobierno decide ejercer, sus gastos se-
r4n mayores o menores y necesitardn una menor o mayor proporcién
del producto generado por la economia.

La expansion de las funciones rutinarias que se exigen hoy a los
gobiernos, puede causar a los paises pobres dificultades para proveer
con sus propios recursos un minimo de servicios publicos a un nivel

— 58

aceptable. El mejoramiento de los servicios y su extensién para incluir
aquellos que requiere su desarrollo, puede elevar el costo del gobierno
a niveles que son una apreciable carga para su economia aun en los
paises bastantes ricos.

En la practica, es dificil hacer una clara distincion entre funciones
rutinarias y funciones de desarrollo; pero el total de los fondos recau-
dados por los gobiernos mediante impuestos puede determinarse con
relativa facilidad, y las diferencias observadas entre los diferentes pai-
ses se prestan a interesantes comparaciones. Segun los calculos de
Lewis y Martin, en 1953-54 los impuestos recaudados en Inglaterra
llegaron al 37 por ciento del producto nacional bruto, y en los Estados
Unidos al 29 por ciento. Suecia y Nueva Zelandia quedaron dentro de
estas dos cifras. Francia quedé fuera, con poco menos del 29 por ciento.

En los paises subdesarrollados, los servicios de rutina de los gobier-
nos no han alcanzado tan alto nivel. Proveerlos requirié una propor-
cion menor del producto nacional bruto, relativamente pequeno en es-
tos paises. Pero estos gobiernos se han comprometido en programas
ambiciosos de desarrollo econémico. Ademas de proveer una infraes-
tructura suficiente para satisfacer a un nivel superior, las necesidades

revistas, también desean lanzar proyectos industriales costosos, de
ipo pllOtO Seria conveniente conocer de qué parte del producto na-
cional puede disponer los gobiernos para tal fin.

Mientras se pueda gravar con impuestos un pais, esto depende no
s6lo de su estructura econdémica sino también de la manera como se
obtienen los ingresos. Algunos paises pueden ser gravados con mas fa-
cilidad que otros. También depende de la naturaleza de los servicios
del gobierno, pues si algunos de estos sustituyen el desembolso de los
consumidores, entonces la capacidad tributaria aumenta. Fmalmente,
depende de la habilidad del gobierno para ganarse la opinién publica
en favor de su programa.

Las cifras mencionadas arriba indican que, en paises ricos y mas
avanzados, el gobierno puede recaudar mas del 30 por ciento del pro-
ducto nacional bruto. A ese nivel las funciones de rutina del gobierno
requerian del 10 al 12 por ciento del producto nacional bruto. La di-
ferencia entre esta suma y lo realmente recaudado podria conceptuarse
como elemento para suplir las necesidades del desarrollo. A las inver-
siones oficiales se deben .afiadir las inversiones directas del sector pri-
vado; su importancia en el cuadro total de inversiones depende del
grado de desarrollo econdmico asi como también del papel que el go-
bierno decida desempefiar en la vida econémica del pais.

En los paises menos desarrollados, el factor que limita los fondos
no es tanto la capacidad teédrica del pubhco para pagar, sino mas bien
la sagacidad del gobierno para recaudar los 1mpuestos En tales con-
diciones, el problema de la rapidez y de los limites que podria alcan-
zar la recaudacién de impuestos resulta mas dificil de resolver. Sin
embargo, se puede decir que, aun si los 1mpuestos se elevaran hasta
el maximo que permitan las consideraciones tedricas y practicas, los
recursos_econémicoss de estos paises son tan inadecuados, que hacen
aconsejable tener cautela en los programas de desarrollo y exigen una
a31g1}13ac1on cuidadosa y manejo escrupuloso de todos los recursos dis-
ponibles

Dentro de ciertos limites, los gobiernos, pueden hacer uso de fon-
dos extranjeros para financiar sus programas; pero dejando aparte las
puras donaciones, la disponibilidad de fondos extranjeros depende de
la capacidad del pais para producir un ingreso actual y potencial.

Es doloroso aceptar en los programas del gobierno limite impuesto
por falta de ‘recursos financieros. No obstante hay que considerar otros
limites, por ejemplo: La capacidad de los paises para absorber los fon-
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dos con provecho. Es interesante recordar la experiencia de paises que
tienen grandes recursos petroliferos. Sus recursos financieros casi ili-
mitados no han resultado ser la bendiciéon que en un principio se creyo.

II. EL ESTADO DEL DESARROLLO ECONOMICO COMO
DETERMINANTE DE LA EFICIENCIA DE LAS
ENTIDADES Y ORGANISMOS DEL GOBIERNO

El grado de desarrollo econémico y el estado de la Administracion
Publica estan unidos estrechamente. Una buena administracion es una
de las condiciones de desarrollo al mismo tiempo que el nivel de des-
arrollo influye en el nivel de la Administracion. Una administraciéon
Publica pobre obstaculiza el desarrollo econémico. Una Administra-
cidn que es eficiente pero excesiva respecto a las necesidades del pais,
podria obstruir el desarrollo econdmico en vez de fomentarlo porque
su costo seria demasiado alto para la economia. Este punto no siem-
pre recibe la atencién que merece cuando se hacen recomendaciones
para mejorar la Administracién Publica del pais.

. .En los niveles inferiores del desarrollo econémico la demanda de
eficiencia_en las entidades oficiales es muy poca. El ritmo de la vida
es lento, las cosas se mueven segun normas determinadas.

Un mayor nivel de desarrollo econdmico exige mayor eficiencia de
las entidades del gobierno. Al mismo tiempo éste proporciona los me-
dios mecanicos y de organizacion, que les permitan cumplir las tareas
a medida que se vuelven mas complejas y técnicas. La rapidez y fle-
xibilidad se convierten en factores esenciales y de eficiencia de la
Administracién Publica.

Al comparar paises altamente o pocos desarrollados, es bueno re-
cordar que todos ellos, y en cada pais todos los sectores de la vida
econdmica, son un mosaico compuesto de unidades bien desarrolladas
y otras relativamente atrasadas. Los promedios que pretendan expre-
sar en una cifra el estado general de la economia disfrazan esta va-
riaciéon. La mezcla particular que caracteriza cada sector o cada pais
resulta a veces mas significativa que las cifras usadas generalmente
como indicadoras del caracter de la economia de un pais.

En los paises altamente desarrollados las diferencias entre las uni-
dades avanzadas y retrasadas son menores que en los paises subdesa-
rrollados. Mas importante aun, la importancia de unidades, areas o
sectores retrasados, es pequefia en relaciéon con la economia nacional.
La Administracion Publica ya no se limita a mantener el orden y la
seguridad y a ejercer control fiscal, sino que s= esfuerza por suminis-
trar una gran variedad de servicios para beneficio de la comunidad y
para el desarrollo de la economia. A medida que el alcance de la Ad-
ministraciéon Publica se fue ampliando y aumentaron sus responsabi-
lidades, se desarrolld hasta llegar a ser un instrumento razonablemente
eficiente. No tuvo que explorar campos desconocidos, porque esto ya
lo habian hecho las empresas privadas: El gobierno podia beneficiarse
de la experiencia, los métodos y técnicas de aquellos sobre quienes
ha ejercido autoridad.

En los paises desarrollados se han confiado a la Administracion
Publica diversas funcjones nuevas, cuyo ejercicio eficiente chocaba con
las viejas tradiciones. Sin tener como aprender de las empresas pri-
vadas, la Administracién con frecuencia debia actuar como pionero.

La exigencia de nuevos servicios fue mayor en las concentracjones
urbanas, donde podrian aplicarse formas de organizacion administra-
tiva, procedimientos y técnicas tomados de los paises avanzados; pero
aun aqui las tradiciones de la vieja burocracja se hacian sentir.

. .

En el resto del pais, formado por ciudades mas pequefas y espe-
cialmente en las areas rurales, la aplicacién de estos métodos no augu-
r6 éxito. Pero con el mejoramiento del transporte y comunicaciones,
los Poderes Centrales lograron establecer efectivamente su autoridad
y pudieron aplicarlos. El resultado no fue alentador. Los métodos de
Adminjstracion perfeccionados obraron en las areas mas desarrolladas,
mas que en las menos desarrolladas. El desarrollo econémico que en
los paises altamente desarrollados reducia las diferencias en los ni-
veles sociales, las aumenté en aquellos menos desarrollados.

Temo que el advenimiento del planeamiento econémico no cambie
la situacién. Los sectores retrasados de los paises menos desarrollados
no representan labores faciles para los planeadores. Se carece de los
datos que requiere la nueva técnica del planeamijento y estos sectores
no encajan bien dentro del cuadro conceptual usado en planeamiento.
Agrava la situacidon el hecho de que en estas mismas areas y sectores
la accién del gobierno con frecuencia es débil, aun para llevar a cabo
sus funciones normales rutinarias. No se puede esperar que tenga mu-
cho éxito al encargarse de las responsabilidades adicionales que po-
drian requerirse para la ejecuciéon de los planes.

III. FACTORES ECONOMICOS Y SU INFLUENCIA EN LOS
PROCESOS ADMINISTRATIVOS

Examinaremos ahora algunos campos importantes de la actividad
econdémica para ver hasta donde y de que manera los factores econo-
micos influyen en los procesos.y procedimientos administrativos.

1 Formacjon del capital

El niimero en la formacion del capital se acepta generalmente como
elemento indispensable para incrementar la tasa de desarrollo econé-
mico. Esto requiere un clima que es creacién del proceso administra-
tivo: orden publico, seguridad, estabilidad y confjanza en el futuro.
Sin estos, la mas intensa campana de propaganda, las organizaciones
mas perfectas para utilizar ahorros, daran poco resultado.

En los paises mas avanzados el ahorro obligatorio y corporativo
ha reemplazado en gran parte el ahorro privado. La misma sjtuacion
se tiene por verdadera en los paises pobres y menos desarrollados.
Cuando los ingresos estan cerca del nivel de subsistencia, los ahorros
implican grandes sacrificios personales y el total de los ahorros per-
sonales tienen poca importancia. Los ahorros tienden a permanecer
escasos aun con el aumento de los ingresos, a causa de la alta propen-
sién marginal a consumir. En los grupos de ingresos mas altos, el con-
sumo conspicuo reduce el volumen de ahorros. Ahorrar, como actividad,
es por tanto la principal responsabilidad del gobierno y depende de su
sistema tributario.

Sin embargo, hay otras dificultades. En algunos paises menos des-
arrollados, un sector importante de la economia puede no estar mo-
netizada. Aun donde este no es el caso, una parte sustancial del in-
greso de las personas pucde aumentar en especie. En una economia no
monetizada, o donde una proporcién importante de los ingresos se re-
cibe en especie los métodos convencionales de imposiciéon de contrij-
buciones o de recoleccién de ahorros no dan resultado; pero hay quiza
una apreciable formacion de capital real que puede ser animada por la
accion administrativa.

En los paises menos desarrollados, de escala intermedia de ingre-
so, los ahorros privados adquieren importancia y con frecuencia esta
fuente de ahorros no han sido suficientemente utilizadas. En estos pai-
ses las actitudes sociales no son tan conducentes a la economia como
en los paises avanzados, pero pueden recibir la influencia de la edu-
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cacion y de las medidas administrativas. El estudio consciente de los
habitos y preferencias de las personas pueden ser una guia util a la
Administracion sobre como explotarlos para aumentar la formacion
del capital. Olvidarlos o descuidarlos puede tener por resultado hasta
la destruccion del capital, cosa que los paises menos desarrollados no
pueden permitir.

La concentracion de bancos en la capital y en las ciudades princi-
pales deja fuera del alcance del sistema bancario a gran numero de
personas que podrian convertirse en pequefnos ahorradores. Aun las
oficinas de correos funciona solamente en las cabeceras del distrito, lo
cual reduce la efectividad de los bancos de ahorros de estas oficinas.

La atencion de las autoridades tiende a concentrarse en medidas
tales como la ampliacion del sistema bancario, el suministro de incen-
tivos a aquellos que ya han adquirido el habito de ahorrar, y aun mas
en la preocupacion por el ahorro obligatorio. Asi como es grande la
1mportanc1a de estas formas de ahorros, para el desarrollo de una eco-
nomia sana y libre, es también 1ndlspensable inculcar y fortalecer ha-
bitos individuales de ahorro.

2 Inversiones internas y externas

Para que los ahorros sean productivos, deben canalizarse para fi-
nanciar el aumento de la produccién mediante suministro de capital
de operacion y capital fijo en la agricultura y la industria. Aqui nue-
vamente hay que considerar las caracteristicas especiales econdmicas
de los paises subdesarrollados, para hacer que la accién administrativa
se dirija a fomentar las inversiones internas y externas mas beneficiosas.

La acumulacion de valores, la propension a invertir en bienes rai-
ces, o la inversjon de fondos liquidos en el extranjero, son indicios de
la falta de confianza, de incertidumbre econémica, de desconocimiento
de oportunidades para inversiones, o de especulacion. Las promesas y
declaraciones oficiales no son suficientes para deponer la desconfianza.
La propaganda y la organizacion perfecta de las instituciones de in-
versiéon no bastan si la desconfianza y el temor prevalecen. La expe-
riencia de los paises avanzados demuestra este punto.

Al promover jnversiones internas en pais donde el publico en su
mayor parte no estd familiarizado con las instituciones de inversion,
tienen grandes posibilidades los esfuerzos para alentar la formacién del
capital real que se han mencionado en relacién con los ahorros. Se re-
qujere un largo proceso de educacién mientras la gente modesta se
acostumbra a los métodos financieros que son comunes en los paises
mas avanzados. La funcidon primordial de los bancos especiales que
los gobiernos con frecuencia establecen para suministrar fondos a los
campesinos y artesanos es educacional. A causa de esto, sus operacio-
nes no pueden juzgarse por las normas comerciales corrientes.

A un nivel mas avanzado y con aquel sector del publjco que esta
més acostumbrado al manejo de fondos, la principal dificultad reside
en su renuncia a invertir en industrias en vez de invertir en el comer-
cio. En varios paises se ha procurado contrarrestar por diversos medjos
esta renuncia. Se han creado corporaciones de fomento con funciones
de desarrollo algunas veces muy comprensivas. Se han iniciado indus-
trias con la intencion de venderlas a empresarios grlvados después de
unos pocos afnos de funcionamiento, cuando las fabricas ya hayan de-
mostrado su buen éxito. Se han construido fabricas y se han alquilado
a futuras industrias para comenzar a funcionar y con opcién de com-
pra, reduciendo en esta forma sus riesgos.

La experiencia de diferentes paises muestra que hay una tenden-
cia a seguir un sistema de organlzacwn sin tomar en cuenta las pecu-
liaridades de la situacion del pais, la actitud privada, y la organizacién

— 62 —

general del gobierno. Un estudio reciente de las institucjones de des-
arrollo llegdé a las conclusiones siguientes:

“El establecimiento de instituciones en si no resuelve ninguno de
los problemas basicos. Todo depende del formalismo que se permijta
desarrollar dentro de la estructura de la institucion; en otras palabras,
de las relaciones informales que pueden, o bien realizar los propdsitos
de la institucidon, o destruirlos. Estas relaciones informales, a su vez,
recibiran la influencia de los valores sociales prevalecientes del ¢
tilo politico del momento y de la forma caracteristica que un gobler-
no de a sus asuntos”.

En el caso de las inversiones externas, la preocupacion principal
reside en el aspecto institucional del problema en sus incentivos y
salvaguardjas, en la participacién de capital y personal local, etc. Aun-
que los aspectos institucionales sean importantes, la esencia del pro-
blema estd en su aspecto psicolégico y politico. Algunas veces hay
contradiccion entre la politica declarada por las autoridades publicas’
respecto al capital extranjero, y el clima que a veces ayuda a engen-
drar hostilidad hacia las inversiones extranjeras. Mientras no hagamos
frente a este conflicto, el mejoramiento de las formas e instrumentos
institucionales no sera suficiente.

3 EIl nivel de ingresos y su distribucion

El bajo nivel de los ingresos de la mayoria de la poblacién en los
paises menos desarrollados es consecuencia del bajo nivel de produc-
cién, asi como también de la estructura gubernativa. Los métodos cla-
sicos usados en los paises mas avanzados para reducir la desigualdad
en la distribuciéon de ingresos fueron el impuesto progresivo sobre la
renta y el impueto sobre sucesiones. La historia del impuesto sobre
la renta en paises como Inglaterra y los Estados Unidos ilustra los
obstaculos que hubieron de vencerse: La fuerza de los intereses crea-
dos y la formacién de una Administracién que no s6lo fuera compe-
tente tecmcamente, sino que estuviera también libre de presiones. En
aquellos paises donde el Poder es suficientemente fuerte para vitar la
implantacién de impuestos mas 51mp1es, como el predial, la apresurada
introduccién de un impuesto progresivo no da mucha esperanza de éxi-
to aun cuando la resistencia del grupo méas adinerado se pudiera do-
mjnar. Se desmoronaria debido al efecto de los procedimientos y la
organizacién administrativa. Se impondrian impuestos a los grupos de
entradas relativamente bajas, asalariados, etc., mientras que los pro-
fesionales y comerciantes de ingresos mas elevados escaparian.

Mientras las medidas para corregir la distribucion de ingresos se
archivan, o se diluian hasta llegar a ser inoperantes, se propusieron
medidas mas radicales para llevar a cabo una distribucion mas equi-
tativa de los ingresos por medio de la redistribucién de la propiedad
agricola, y se han discutido y se han llevado a efecto en algunos pai-
ses. Debido a la mayor proporciéon de la poblaciéon agricola y a su gajo
nivel de vida, el impacto econémico de la reforma agraria, si tuviera
éxjto, seria inmediato y notorio. El éxito depende de la accion admi-
nistrativa. La verdadera redlstrlbucmn de tierras, a pesar de su com-
plejidad, es realmente la tarea mas pequefia y mas simple, mientras
cue el suministro de los servicios que la nueva estructura agricola
necesita es la tarea mas dificil, mas compleja y laboriosa.

En la industria, la legalizacion de los sindicatos, y en algunos pai-
ses el apoyo prestado a las demandas de las orgamzacmnes laborales
por parte de las autoridades, ha aumentado la participacion de la clase
obrera en el producto de la industria y traido un aumento de salarios.
En algunos casos, se han ensayado proyectos de participacion en los
beneficios y se ha facilitado a los trabajadores la adquisicion de ac-
ciones. La nacionalizacion de industrias se ha ensayado a veces como



una manera de aumentar la part1c1pac1on obrera en el producto de la
industria. Se ha visto _que para tener éxito, esta medida requiere efi-
ciencia por parte de la Administracion Publica.

Las formas indirectas de aumentar el ingreso real de los grupos
de ingresos bajos que estan dentro de las posibilidades de la Adminis-
tracién Publica, son la ampliacién y el mejoramiento de los servijcios
sociales. Su efecto es inmediato en el caso de los servicios de salud,
nutricion, asistencia en caso de enfermedad, accidente de trabajo y
desempleo, ¥, lo que es mas jmportante en sus efectos a largo plazo,

la educacion, que es otro aspecto importante de la Administracion
Publica.

4 Desarrollo de la agricultura

En muchos paises menos desarrollados, las empresas agricolas o
plantaciones, las haciendas extensivamente cultivadas y las pequeias
fincas de sui)smtenma de tecnologia baja, estdn unas junto a otras. Las
fincas pequefias proveen los medjos de subsistencia para la mayor par-
te de la poblacion agricola. La importancia relativa de la agricultura
ha disminuido, pero todavia es grande. El nivel bajo de la poblacion
agricola y su bajo poder de adquisicién reducen el mercado nacional y
constituyen un obstaculo grave para el desarrollo de la economia. Pro-
veer empleo fuera de la agricultura a poblaciones de crecimiento ra-
pido es un proceso lento y costoso. El mejoramiento de la productivi-
dad y del nivel de vida de la poblacién agricola es, por tanto, una ne-
cesidad no solamente en el sentido social, sino para establecer una base
solida para el desarrollo de la economia nacional.

Dados los tipos de agricultura que prevalecen en los paises menos
desarrollados, el jncremento de la producciéon agricola representa una
tarea dificil para la Administracién Publica, porque las necesidades de
la agricultura industrial y de la agricultura campesina son diferentes.
Ambas necesitan experimentacjon, asistencia técnica, capital y- medios
adecuados para la capacitacién, y para el mercadeo, incluyendo trans-
porte y almacenaje. Frecuentemente los productos de los dos tipos de
agricultura son distintos, pero aunque fueran los mismos, las condicio-
nes en que se producen 'son diferentes. Por este motivo se necesita ex-
perimentar con distintos productos y también se necesita.un tipo dis-
tinto de capacitacion técnica y adiestramiento para cada caso. Las
demandas de capital difieren igualmente. A consecuencia de la diferen-
cia de la escala y naturaleza de las operaciones, el capital fjjo y el de
1peracmn desempefian un papel distintos en los dos tipos, y el capltal

sico que necesitan es diferente. El gran volumen y la concentracion
de excedentes de un sector, y el volumen pequefio y su dispersiéon en
el otro sector, presentan problemas distintos en el mercadeo. Final-
mente, los dos tipos de agricultura difieren con respecto a la asisten-
cia técnica v a su adaptabilidad a cambios en las condiciones econémicas.

Si el gobjerno no qulere o no puede proveer los servicios de in-
vestigacion y capacitacién que los agricultores necesitan, las grandes
unidades agricolas pueden encargarse de organizarlos. Las fincas pe-
quehias no tienen capacidad para hacerlo. Sin mencionar la influencja
politica de la grandes unidades, el tipo y la escala de sus operaciones
y las oportunidades que ofrecen tienen gran atraccién para los técni-
cos empleados en los servicios agricolas del gobjerno. Por esta y otras
razones, los servicios agrlcolas del gobierno estdn mas predlspuestos a
intervenir en el sector mas avanzado de la agricultura y son mas efi-
caces alli que en el sector de las fincas pequefnias. El resultado es, que
en ese limitado sector de la agricultura ha sido posjble lograr niveles
bastantes altos de eficiencia técnica, que no siempre han tenido jus-
tificacién econémica, mientras que en el sector extenso de las fincas
pequefas se registra poco o ningin incremento de produccién, y la
productividad y el nivel de vida de los campesinos se quedan estancados
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Ademaéas de los servicjos normales del Ministerio de Agricultura,
los gobiernos establecen entidades especiales para suministrar otros
servicios, como asistencia técnica, crédito, mercado y demas. Pueden
ser corporac1ones bancos, cooperatlvas comisjones de mercado, etc. Casi
siempre habra d1f1cultades, cualquiera que sea el nombre o la moda-
lidad de la agencia, sj su clientela consiste en campesinos o hacenda-
dos y campesinos.

Los paises menos desarrollados suelen copiar las formas institu-
cionales y los procedimientos de los paises avanzados, en los cuales la
clientela es diferente. La centralizacion (que posiblemente es menos
evidente en la jnstitucidon original, o menos perjudical porque se dis-
pone de mejores sistemas de comunicacion), al ser adaptada por los
paises menos desarrollados es generalmente mayor. Todo esto, en con-
junto con un nivel mas bajo de administracion, no contrlbuye ni mu-
cho menos, al éxito de la institucion trasplantada La difjcultad basica
reside en la relacién entre los funcionarios del gobierno y su clientela,
que como ya se_dijo arriba depende del sistema de valores sociales, del
estjlo politico corriente y de la manera como el pais arregla los asun-
tos del gobierno. En el medio rural se acentiia todavia mas esta de-
pendencia.

Para superar las dificultades que presenta un campesino atrasado,
en algunos casos se ha ensayado la mecanizacién en gran escala en
pueblos o en nuevos asentamientos, mediante una orgamzacmn pubhca
de produccion, generalmente bajo el nombre de cooperativas o jnsti-
tuciones cuasi-cooperativas. Una cooperativa obligatoria es una contra-
diccién de términos. El desarrollo de verdaderas y eficaces cooperati-
vas es lento y requiere buenas cualidades humanas en los administra-
dores. De nuevo, la dificultad no estd en la forma de organizacién sino
en el elemento humano.

Si el fomento de la agricultura presenta dificultades a la Adminis-
tracion Publica en la mayoria de los paises subdesarrollados no co-
munjstas también tuvieron sus dificultades, pues la colectivizacién no
les dio la soluciéon deseada.

5 Desarrollo de 1a industria

Las condiciones que fomentan el desarrollo industrial en los paises
subdesarrollados son muy diferentes de las agricolas. El mejoramiento
de la product1v1dad de los artesanos o de industrias domésticas puede
ser necesario y posible, pero tienen sus limites y no impone cambio
radical en los procesos tecnoldogicos conocidos o en la organizacién del
trabajo. La industrializacion reemplaza el pequefio taller de artesano
por fabricas que usan grandes equipos mecanizados. El funcionamiento
de una fabrica requjere_destreza en diferentes ramos y especialmente
capacidad de direccion. La naturaleza del trabajo del obrero y del ar-
tesano es diferente. Por lo menos en ciertos procesos, la maquina im-
pone su ritmo a los que manejan. Un alto grado de disciplina y per-
severancia es mas necesario aun que la destreza manual y la imagi-
nacion. También el éxito en la operacion de una fabrica requiere una
infraestructura complicada y el facil funcionamiento de varias unjdades
industriales interrelacionadas.

En las primeras etapas de industrializaciéon de muchos paises que
se encuentran ahora en un alto njvel de desarrollo econémico, el Es-
tado tal vez suministré la infraestructura, solamente en algunos casos
estuvo activamente comprometido en operar industrias; a menudo, una
vez que el proceso habia comenzado, se separd, o las actividades indus-
triales privadas lo dejaron rezagado. Se desarrollaron tipos de empresas
y organizacién jndustrial para hacer frente a las necesidades creadas
para los nuevos procesos y por el aumento en el tamafio y complejidad
del proceso industrial. En este cambio de tecnologias, la sociedad je-
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rarquica tradicional se ha transformado en una sociedad activista con
el enfoque en logros materiales. Sin este cambjo, las nuevas formas de
organizacién no hubieran tenido éxito. El trabajador era politicamente
poco importante. La legislacion sobre el trabajo se desarrolld para co-
rregir abusos. Cuando los trabajadores llegaron a ser una fuerza poli-
tica y tuvieron aspiracjones y hasta poder para ejercer influencia efec-
tiva en las condiciones de trabajo, ya habian adquirido algan conoci-
miento del proceso industrial y algian sentido de responsabilidad y
djreccién.

En los paises menos desarrollados el gobierno, en vez de contentarse
con proveer una infraestructura, generalmente se ha ocupado activa-
mente con el proceso de desarrollo industrial; la mayoria de las veces
sin intencion de desprenderse de las industrias. Puesto que la funda-
cién de industrias suele preceder a la de infraestructura, las fabricas
son a menudo unjdades mas complicadas que sus similares en los pai-
ses mas avanzados y requieren mejor direccién. Se copian procedimien-
to y formas de organizacion industrial de los paises avanzados, en vez
de dejar que se desarrollen lentamente de acuerdo con las condiciones
locales. La nueva tecnologia requiere un cambio de actitud hacja el
trabajo e impone un patrén diferente de trabajo a los operadores de
las maquinas; pero las nuevas formas de empresa y de organizacion
no exigen automaticamente nada similar en la gerencia. Las instala-
ciones jndustriales se convierten por lo tanto en hibridos, siendo moder-
nas en tecnologia y equipo, conservan una actitud tradicional en su
direccion y administracion.

Debido a la concentraciéon de la industria, el sector obrero pronto
se convierte en una jmportantg fuerza politica, algunas veces despro-
porcionada a su verdadera posiciéon en la economia nacional. Se copia
la legislacion del trabajo de los paises mas avanzados. Las empresas
industriales en formacion tienen que asumir responsabilidades a veces
mayores que las que pesan sobre las industrias firmemente establecidas
en los paises avanzados.

Aun sin participacion en el desarrollo industrial, las responsabili-
dades de la Administracion Publica son mayores en los paises menos
desarrollados que en los mas avanzados porque estan construyendo
algo que es nuevo. Tienen que preocuparse por muchos detalles que
no presentan problemas en un pais avanzado porque, hasta cierto pun-
to, ya de estos se ha hecho cargo la industrja. Tales detalles son la
investigacion tecnoldgica, estudios de mercados, o formacién de un
cuerpo industrial especializado. Hay una gran diferencia entre mejorar
la habilidad de hombres ya acostumbrados a manejar equjpos mecéani-
cos y que se han levantado en la atmoésfera de una sociedad industria-
lizada, y ensenar reclutas novatos a la industria y establecer entre ellos
una tradicion de disciplina.

Aunque las tareas que implica el fomento de la jndustria son mu-
chas y muy complejas y también es grande el problema humano, los
paises menos desarrollados tuvieron menos dificultad en el desarrollo
de la industria que en el de la agricultura. Hay algunas razones para
esto. Habia pocas unidades de. qué ocuparse y éstas se hallaban mas
concentradas.

Al tratarse de procesos de manufactura y de los manufactureros,
los funcionarios de la Administracién se movian en un mundo que co-
nocfan y podian entender mejor que el del campesino o del artesano.
Los jndustriales estaban mas articulados, mejor informados y mejor
organizados atin que los grandes terratenientes. Aun cuando la indus-
tria necesité un cambio en los asuntos administrativos, fue mas facil
lograrlo porque generalmente guardaba mas relacion con la imagen
popular de la modernizacion.

IV. Interrelacion entre procedimientos administrativos y desarrollo

economico.

Hemos visto como el deseo de acelerar el desarrollo econémico en
los paises menos desarrollados ha aumentado la responsabilidad de sus
gobiernos, y como estos estaban poco preparados para este trabajo ago-
biador. Hemos visto que en los paises menos desarrollados el gobierno
tuvo que tomar parte activa en el desarrollo econémjco.

En motivo principal de preocupacion es la interrelacion que guardan
entre si el proceso administrativo y el desarrollo econ6mico. Una Ad-
ministracion Publica que se queda rezagada es un lastre para el pro-
greso econdémjco, mientras la que estd demasiado avanzada arriesga el
proceso econdmico en vez de promoverlo; en su preocupaciéon por las
ventajas que pudieran lograrse en el futuro, prestara poca atenciéon al
actual estado de las cosas; se volverd mas refinada en sus analisis que
lo que los datos y la situaciéon justifican; serd tan perfeccionista que
sus soluciones se volveran impracticables.

Es obvio que la Administracién Plblica tiene que ejercerdﬁinciones
directivas y ser la cabeza de la comunidad, pero no puede adelantarse
demasiado. . b

" Hay tres niveles en las cuales la interrelacién entre el procleso ad-
ministrativo y el desarrollo econémico necesitan examen y eva uacion.

1.—Tecnologia. Ay
2.—Técnicas o procedimientos.
3.—Forma u organjzacion.

En Tecnologia, el impacto del desarrollo economico sobre el pro-
ceso de Administraciéri Pablica fue mayor. En ciertos campos el uso
de la tecnologia tomada de los paises mas avanzados era inevitable, no
se podia esperar que los paises menos desarrollados elaboraran estas
tecnologias y no habia ninguna necesidad de que lo hicieran. La tec-
nologia avanzada no estaba restringida a campos como la salud publica
o los laboratorios oficiales de ensayo de materiales. La elaboracion
electronica de datos se usa ahora en paises menos desarrollados en una
medida que es verdaderamente sorprendente.

En el caso de técnicas o procedimientos, el impacto fue también
grande; la Administracion pudo hacerse cargo de muchas cosas como
el crédito supervigilado y la extension agricola, pero el resultado no
fue tan visible como en el caso de la tecnologia. El buen funcjona-
miento de una maquina, cuyo mantenimiento a menudo garantiza el
fabricante, no depende completamente del agente humano, hace el tra-
bajo y por esto los procedimientos no son tan transferibles como pa-
rece a primera vista.

En cuanto a organizacién, muchas formas se tomaron de los paises
mas avanzados, pero a menudo no prosperaron bien en djferentes me-
dios ambientales. En vez de actuar como el injerto sobre el arbol, donde
la rama injertada produce cambios en las frutas de un arbol méas gran-
de, las nuevas formas de organizaciéon se las arregla para sobrevivir
como un cuerpo extrafio. Algunas veces marchito, o subyugado por el
arbol, y s6lo rara vez produce el arbol nuevo fruto.

La preocupaciéon por la tecnologia, los procedimientos y la orga-
nizacién jmportados, a menudo se reduce a erigir simbolos y monu-
mentos al progreso en vez de fomentar el progreso mismo. La cons-
truccion de escuelas no produce la educacion, ni la de hospitales la
salud. Una vez que el efecto espectacular de la innovacién pasa, las
cosas vuelven al nivel acostumbrado. El nuevo y brillante equipo de
tabulaciéon de datos no produce los datos como se esperaba. Los nuevos
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procedimientos para tramitar soljcitudes de crédito no dan por resul-
tado la mejora en la situacion de crédito que se deseaba; la nueva
organizacion se vuelve bastante similar en sus operaciones a las orga-
nizaciones que se suponia que iba a reemplazar.

CONCLUSIONES

Del descontento con lo inadecuado del sistema econdémjco y de la
Administracion Publica actuales, y la lentitud del desarrollo, ha nacido
un urgente deseo de un cambio grande y radical. Se abrigaba la es-
peranza de que la combinacion de una nueva tecnologia, nuevos pro-
cedimientos y nuevas formas de organizacjén, dieran la solucién como
en la fabrica.

La Administracion Publica puede ser un agente poderoso para pro-
ducir la chispa de la generacion, promociéon y direcciéon del desarrollo
econémico, pero es un instrumento que puede ser moldeado, forjado
o reconstruido completamente para cada tarea nueva. Es el resultante
o la expresjon de las fuerzas sociales, politicas y econémicas lo que se
necesita cambiar. La tecnologia, los procedimientos y las formas de
organizacion son medios para lograr fines, ya sea en el campo del des-
arrollo econémico o en el de la Administracion Publica, y dependen
para su éxito de las actividades humanas.

Me parece que la preocupacjon por los medios ha dejado a un lado
la raiz del asunto, que es el problema humano. Desde luego, los ex-
pertos de los paises menos desarrollados deben estudiar la experiencia
de los mas avanzados; y luego aprovechando estos conocimientos, deben
encontrar soluciones adecuadas a las condiciones particulares de sus
paises. Es preciso tener presente que la tecnologia, los procedimientos,
y las formas de organizacion evolucionaron en su pais de origen en
respuesta a necesjdades especificas, para fines especificos y para ser
aplicados por elementos humanos con aptitudes precisas. Aun cuando
existen necesidades parecidas y los fines sean semejantes, las actitudes
humanas pueden ser diferentes. Ademas de importar y adaptar me-
dios, las actitudes humanas tendran que transformarse.

Viajando por el mundo es impresionante ver cémo los indjviduos
de grupos étnicos analogos, viviendo en condiciones fisicas parecidas,
fueron cambiados por diferentes sistemas de educacién, no en uno o
en dos afios sino en el transcurso de una o dos generacjones. En rela-
cién con el desarrollo econémico y la Administracion Publica, la pa-
labra educacion adquiri6 la connotacion de educacidn vocacional, adies-
tramiento técnico. Pero cambjar la actitud humana hacia el desarrollo
econémico, la Administracién Publica, el trabajo, la comunidad, u otros
seres humanos, es aun mas necesario que ensenar habilidades especi-
ficas. La educacion, en el sentido que uso la palabra, significa la edu-
cacion general que podria suministrar una base cultural para el des-
arrollo econémico y para una sociedad industrial.

COMPOSICION DE LA JUNTA
MONETARIA Y REFORMAS PROPUESTAS

Por: Oscar Alviar Ramirez

r Oscar Alviar Ramirez, Secretario de la Junta
Monfzagzc ;o distinguido Profesor Universitario, ha tenido a
bien ceder para su publicacién en esta revista, el u}t_xmo ca-
pitulo de su obra inédita, “Instrumentos de la Politica Mo-
netaria en Colombia”, libro que aparecera publicado en el
mes de diciembre proximo,

En tal capitulo se hacen importantes digresiones sobre
las di\l;exsas togis relativas a la Composicion de la Junta Mo-
netaria, las cuales han venido exponiéndose en reuniones
gremiales y tltimamente en el Congreso de la Republica.

El Doctor Alviar Ramirez acusa en éste como en los de-
mis capitules de su libro, su evidente condicion de experto
en la materia y de conocedor del trato Institucional reserva-
do por los paises mis significatives, al problema de la Di-
reccion de la Politica Monetara.

¢ . ha

Esta revista agradece al Doctor Alviar la_cesion que
hecho de Ias paginas que se publican enseguida, las cuales,
por lo demis, recomienda ampliamente a los lectores de su

seccion de Economia.
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.—FEn la parte final del Articulo 5° de la Ley 21 de 1963 por la cua
se c:eé lanJunI?ca Monetaria, se dispuso que el Gobierno Nacional que-
daria investido de facultades extraordinarias para proceder ai su (;g-
ganizacién y “determinar los miembros que hayan de 1ntegratr a],3 qu a:
nes tendran las mismas incompatib&hldall)des de}} S%%‘irgletfeen%%? % epaali'%a-
i epciéon de los Ministros del Despacho, d€l .
;%n’?o i‘gnfinistrativo de Planeacién y Servicios Técnicos y d?b(_figeé'egte
del Banco de la Republica, quienes tendran solo las_incompa 111 1R ades
que el Gobierno determine, y para convenir con el Banco de la Repu-
blica las modificaciones de los contratos que con esta entldatc} tller,x’e ce-
lebrados, a fin de poner en vigencia el mandato de este articulo.

i Gobierno
los articulos 19 y 2° del Decreto Ley 2206 de 1963 el ),
en elj?g:cic(:)i% de las atribuciones conferidas por la ley anterior, decreto
su composicién asi: pres
i ticulo 5° de

«ARTICULO 19—La Junta Monetaria creada por el ar

la Ley 21 de 1963, estara integrada en la siguiente forma:

El Ministro de Hacienda, quien la presidira;
El Ministro de Fomento;
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