ADMINISTRACION PARA L DESARROLLO:
ALGUNOS ASPECTOS SOCIOLOGICOS,
ECONOMICOS, POLITICOS Y TECNICOS

Por Mario FRIEIRO*

- I. Exige un ordenamiento tacional de la estructura del estado

O 1 Los estudios sobre Administracién Péblica de los dltimos cin-

* . cuenta afios han dado énfasis a los aspectos relativos a la “efi.
ciencia” interna del sector ptblico, habiendo este hecho fundamental-
mente obedecido al gigantesco desarrollo en los Estados Unidos de las
empresas industriales y en los dos tltimos decenios a la aparicién y
petfeccionamiento de grandes organizaciones dedicadas a la distribu-
cién masiva de mercaderias. La “Administracién cientifica” y la “di-
reccién cientifica o avanzada” (scientific management) de empresas,
dentro de un concepto més general de “administracién de negocios”,
han venido constituyendo el fundamento tedrico y técnico que ha nu-
trido la literatura sobre administracién pablica.

02. Dos hechos importantisimos en la vida de los Estados Uni-
dos han venido a introducir en la literatura sobre Administracién
Piblica elementos nuevos y originales: a) la politica y accién admi-
nistrativa del New Deal, y b) la Segunda Guerra Mundial.

Aquel hecho origind una vasta literatura que se expresaba en tér-
minos de preocupacién por la recuperacién econémica, la ocupacién
plena y el bienestar de los habitantes, a través de una enérgica accién
de la politica fiscal y monetaria, y del crecimiento y mayor penetra-
cién de la actividad administrativa del gobierno; este repudio a la
idea del automatismo de las fuerzas del mercado y de que “las cosas
se arreglarian por si solas” —que se manifiesta también en la apari-
cién de una literatura de contenido social— llevé a la justificacién

* Durante el tiempo de preparacién de esta obra (terminada en octubre de 1964)
el autor ha desempefiado funciones como experto de las Naciones Unidas en el campo
de Administracién para el Desarrollo en el ‘Istmo Centroamericano. Sin embargo Jos
juicios aqui expresados son personales y pueden no representar la opinién de la oiga-
nizacién para la cual trabaja.
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politica y ética de la intervencién enérgica del Estado cuando es nece-

sario conjugar crisis econémicas y/o cataclismos sociales.

La Segunda Guerra Mundial, por otra parte, ofreci6 el campo de
experimentacion adecuado, para “probar” los principios cientificos
de la administracién y la direccién centifica con el agregado de fac-
tores sicologicos, sociologicos, antropologicos, etc., en la movilizacién
—a una escala gigantesca— de los recursos humanos y materiales de
un pais; hecho que asimismo constituye uno de los fenémenos mas
caracteristicos de nuestra era, a saber: el manejo de organizaciones
complejas a escala gigantesca.

Estos dos hechos obligaron a pensar en términos més amplios que
los de la empresa industrial, dieron un sentido més propio y especifico
al concepto de Administracién Péblica en los Estados Unidos.*

03. En la actualidad (1964) el gobierno en todos los’ paises de-
sarrollados, aparece preocupado no tanto por lograr los viejos obje-
tivos tales como honestidad en el servicio piblico, mayor eficiéncia,
costos menores, buenos servicios contables y de estadistica, etc., como
por alcanzar objetivos fines de crecimiento sostenido del P.B.N. y
de la actividad econdémica, mejor salud y educacién, combate 2 la
desocupacion, seguridad social para los trabajadores, etc. Para cumplir
con estas finalidades de tipo econoémico y social —a las que se agregan
las de caracter cultural— el estado necesita organizarse de una manera

mAs racional y de manera especial en lo que respecta a sus niveles més
altos, debido a que la naturaleza y cantidad de problemas a los que
hay que atender adecuada y oportunamente obliga a contar con 6rga-
nos administrativos confiables, de alta sensibilidad y que reaccionen
rapida y eficazmente a los estimulos y decisiones del nivel politico.
04.. El desarrollo sélo puede tener lugar, en aquellos paises en
un estado agudo de subdesarrollo, si el esfuerzo nacional en esa direc-
cién se encara dentro de un criterio general de guerra a las lacras
ancestrales. Mucho se ha escrito sobre las distintas estrategias y tac-
ticas que pueden usarse en tal sentido, pero después de tanta elabora-
cién tedrica, los élementos esenciales para la iniciacién del proceso
siguen siendo —desde el punto de vista politico-administrativo—, en
mi opinién: a) la decision politica clara y terminante; b) politicas
generales bien disefiadas y formuladas y congruentes entre si; y ¢) una
maquinaria administrativa capaz ‘de ejecutar precisa y oportunamente
Jas decisiones y especificaciones de las politicas ptblicas.
Se sugiere a continuacién lo que podria constituir un “modelo
macroscopico”” de la organizacién gubernamental para el desarrollo:

1 No se desconocen los esfuerzos de ‘Woodrow Wilson, Leonard White, John
M. Priffner, Marshall E. Dimock, Herbert Simon, etc. .
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L Naturaleza de la actividad de] gobierno nacional

a) accién de desarrollo;
b) servicios “normales”;

¢) administracién interna,

II. Estructura organizativa

Dwmoe por grandes campos donde se genera:
a) accién de desarrollo econdmico;
b

b) accioén de transformacién socio-cultural;
¢) accién de cambio institucional. ,

III. Organos

A ., .,
) élle estlructuraaon y formulacién de politicas (in-
uye los grupos asesores a nivel nacional, ministe-
; rial y sectorial); ’
de .- . . )
)'inchtl(;rg?d di c(l;asmnes dy alta direccién ejecutiva
0 la direcci6n de: a) un si i6n
: n sistema de accién
para el desarrollo; b) servici ini
: ; IVICIOS; C) a i6
A ; ¢) administracién
¢ . ., ., )
d) (cile coordl.naaon y evaluacién de las politicas;
.y s ’

) de coordinacién y evaluacién de la accién ejecuti
va: i6 .
va: a) accion para el desarrollo; b) eficiencia y

ejoramiento de los servicios; c) mejoramiento y

abafatamlx.nto COlltlllU() de a adlnl“lst ac1o n-
1
racion

IV. Sistenras centrales
1. Normativos

a) de plaplficacién (disefiada a través de un sistem
: y subsistemas de accién para el desarrollo); ’
) de [presupuesto por programas y actividades’ (si p

estd incluido dentro del de planificacién); °
¢) de organizacién y métodos (Oy M); 7
d) de administracién de personal; ’
e) de auditoria )

2. Auxiliares

-a) de estadistica;
b) de adquisiciones y suministros, -
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Este ésquema representa solo un intento para visualizar una forma
de organizacién entre otras varias posibles, las cuales podrian consistir
en un grado mayor o menor de polarizacion de las funciones del es-
tado en sus dos grandes campos, a saber: a) la accién de desarrollo;
b) la prestacién de los servicios “normales”. La seleccion del criterio
més conveniente dependerd de varios factores, tales como: el caricter
de las politicas adoptadas o a adoptarse; el tamafio del pais y el grado
de subdesarrollo del mismo; las condiciones previas dadas en su propia
Administracién Ptblicai Ja organizacién politica del estado; el grado
previo de autonomia de los organismos descentralizados funcional y
geograficamente; los tipos de interrelaciones pre-existentes en la trama
fenomenolégica sector ptblico = sector privado, sector privado,
— sector publico; los grados y tipos de ajustes necesarios para la
accién conjunta de ambos sectores, etc.

Aunque es discutible tedrica y practicamente la division de la
actuacion del estado en accién de desarrollo y en la de servicios, esta
divisidn Presenta‘ un atractivo intelectual evidente. Por ejemplo, resulta
claro que constituyen dos problemas de naturaleza muy distinta, cons-
truir una red de carreteras o de comunicaciones como parte del proceso
de desarrollo de la infraestructura econémica, y, administrar esa misma
red una vez que ésta ha sido hecha. En el primer caso su disefio atiende
al objetivo del desarrollo y en el segundo a la prestacién de un ser-
vicio. Sin embargo, resulta dificil pensar en el desarrollo fuera de lo
que llamariamos las “condiciones generales de desarrollo”‘; en este €aso,
es muy probable que, pee., los servicios de correo debieran mejorar
como consecuencia- tanto del desarrollo de la infraestructura (comu-
nicaciones, caminos, transporte, etc.) como por el impacto cultural y
educativo proveniente de la incorporacién de més altos niveles de tec-
nologfas fisicas y humanas y el “contagio” de los més estrictos reque-
rimientos - administrativos necesarios para manejar las organizaciones
que necesitan grados mayores de complejidad. También debiera me-
jorar como consecuencia de las crecientes y nuevas presiones por parte
de un nGmero mayor y mas exigente de usuarios de los setvicios de

correo?

2. Se basa en objetivos claros, dererminados, consistentes entre siy
y de efectos milltiples

05. Debido a que la principal dificultad, el hecho més carac-
Leristico del subdesarrollo, es la escasez de toda clase de factores, menos

2 Véase Saul M. Katz: “Administracién de la Planificacién para el Desarrollo
Nacional”, Unién Panamericana, OEA, Washington, D. C. (Doc. UP/G.16/5), febre-
ro 1964 v también Mario ‘Frieiro “Planificacién y Administracién Piblica”  (Doc.
ESAPAC/EXT/003/100/64), San José, Costa Rica, marzo, 1964.
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uno, la gente, resulta evidente que para desarrollarse los paises nece-
sitan Ehlacle)r. un uso mds racional y efectivo de sus recursos elzcasos
una tasaoajlzngzelpcrigcfilgii’niznctlreatxf:cr(l)crl;rge'ntal, o e i
una t : ia conjuntamente con modi-
icaciones estructurales en los procesos sociales bésicos de una manera
deliberada, sostenida, ordenada y difusiva; en otras palabras, el obj
tivo clave para todos los esfuerzos serd conseguir crecimjentc'; a trangs-
cjieapéglces;)fs controlable-,sdpor el poder ptiblico. Aquel objetivo se diferen-
uerzo espora ié imi
deliberado, del cregimie;(t:g citsijaelllziaily;i;agzen’ddell “Vida nacional
O P poder s Lo glin sector de la vida nacional.
it pt N pletar este objetivo principal de desarrollo se ne-
n establecer objetivos a otros niveles, objetivos menos genera-
les a medida que se baja a los niveles inferiores, de manera tal qu
haya ém p-roce'io. de tintercambio de abajo hacia atriba y viceversa A
e necesita jeti i A :
ellos se concr,etaﬁ fc;rﬁ:f;mc li;OS, determn}gdqg, de cardcter & neral;
¢ oncretan | almente en la fijacién de metas nacionales

e plazo intermedio y, sobre todo, de plazo largo. Para que estas metas
de tipo general puedan cumplirse adecuadamente se necesita un apoyo
por d’el'aajo ‘de ellas, de manera tal, que el cumplimiento de metast}el'ls
especificas interrelacionadas entre si constituya el cimiento de aquéllas
y den al proceso general una sustentacién firme y verdadera. !

) ‘06. En primer término, tenemos entonces, un objetivo nacional
mdximo que regula toda la actividad al nivel del Poder Ejecutivo, por
lo general el Presidente y sus Ministros (grado 1). P

Debe haber, también, una meta u objetivo principal de desarro-
l_l? en cada uno de los grandes sectores donde se genera actividad eco-
némica o de trasformacién socio-cultural; la responsabilidad por el
cgrnphmmnto_ de estas metas debiera estar en los Ministros del PPoder
Ejecutivo (grado 2). ‘

- Tiene que haber también metas inferiores, metas en las-que se
e%ablezca un objetivo concreto a realizar: por ejemplo, la capacita-
ci6n de un nimero X de médicos o ingenieros en un p’eriodo X de
tiempo (grado 3). S

Tiene que haber también otro nivel de actividades relacionado
con ob]etwps bien especificos y de carcter todavia mas subordinados
a los anteriores (grado 4). Las actividades de este nivel constituyen
s6lo una parte de los objetivos de tercer grado. Finalmente, hay og'e-
tivos directos, simples (grado 5), que tienen validez por ’si Ihisrnjos
y son de cardcter todavia més especifico, tales como, por ejemplo la
construccién de un edificio para escuela. , o

Véamos ahora el proceso de abajo hacia arriba: una vez termina
da lg construccion de este edificio (objetivo de grado 5), el ob'etivc;
en si mismo ha caducado, es decir termina al terminarse ’la con}struc-
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cién del edificio mientras que los demds objetivos siguen todavia vi-
gentes. Sin embargo, este edificio para escuela se necesita en actividad,
es decir habilitado e implementado para que comience a funcionar,
instalar su mobiliario, elementos de ensefianza, etc., (otro objetivo de
grado 5).

Existe la necesidad de que estos objetivos de un mismo nivel sean
consistentes entre si; en el ejemplo propuesto la construccidn del edi-
ficio (grado 5) y su posterior habilitacién para la ensefianza (grado
5). A su vez estos dos objetivos, tienen que estar subordinados a un
objetivo de grado 4, que podria ser, por ejemplo, la preparacién de
un X ndmero de médicos o ingenieros. Por su parte, este objetivo y
otros relacionados del mismo grado 4, tienen que subordinarse a un
objetivo superior de grado 3, que, en este ejemplo, podria ser la for-
macién de un nimero determinado de médicos o ingenieros especiali-
zados en un tipo de conocimientos, y, a su vez, la formacién de espe-
cialidades de ingenieria o medicina tiene que estar subordinada a un
objetivo més general (grado 2) relativo a la formacién de tantos abo-
gados, ingenieros, médicos especializados por afio; a su vez, este obje-
tivo (grado 2) tiene que estar subordinado al objetivo general (grado
1) que se refiere a las necesidades de educacién cientifica, profesional
y técnica en el pais en un plazo dado.

Otro tipo de consistencia que hay que tener en cuenta es aquélla
que se refiere a objetivos diferentes pero dentro de un mismo nivel:
por ejemplo, tomemos el caso del objetivo de la construccién de una
escuela (proyecto de grado 5).

Este pequefio objetivo, que se agota por si mismo, podria estar
relacionado con otros objetivos dentro de la politica econémica y que
son distintos a los objetivos educacionales que se han mencionado;
podria, la construccién de la mencionada escuela, estar sirviendo a un
objetivo de grado 1 dentro del campo econbémico, relativo al manteni-
miento de la ocupacién plena dentro del sector de la construccion.

07. Hay otros tipos de relaciones horizontales que deben tenerse
en cuenta: esta escuela podria construirse en un drea determinada para
que su construccién esté relacionada con otros proyectos para formar
una unidad fisica de distintos organismos educacionales; podria estar
también vinculada con el propodsito de atraer gente de determinadas
especialidades en una region dada con fines de desarrollo industrial o
de los recursos naturales, etc. Una explotacidn petrolera, un proyecto
industrial y una explotacién maderera, pueden ser a la vez objetivos
de la politica econbémica, de la politica educacional, del desarrollo
zonal o regional, del desarrollo de la comunidad, etcétera.

De manera que hay que establecer una congruencia entre los di-
ferentes objetivos especificos, de manera tal que se logre un aprove-

T e
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cham1en§o éPtimo/méximo de los recursos. La planiﬂcacién nacional
es el mejor instrumento para ordenar todas estas relaciones verticales
y horizontales; los modelos de insumo-producto para visualizar la
estructura y dindmica de los procesos; ¥, la administracién para con-

;ﬁgr en hechos cada programa, proyecto y actividad previstas en el

5. Usa la planificacién nacional como un instrumento esencial para
el desarrollo |

08.‘ DesFIe un punto de vista absoluto, aquella congruencia, aque-
lla consistencia sélo puede concebirse a través de la planificacizﬁnq La
planificacién cumple efectivamente la tarea de permitir un uso r;;tcio-
nal y ad'ecuado de los escasos recursos disponibles al establecer un
ordel?armento sistemdtico, compartamentalizado, sectorial ahalitico
éelaaoglado de lps factores, de manera tal, que de cada in’versic’)n pue}-l
¢ Iaar;n .:nttgnf;rzzos;.multanea 0 sincronizadamente varios productos pre-

Hay que hacer una advertencia aqui sobre los inconvenientes que
trae aparejado el tomar la planificacién como una especie de va?ita
magica que todo puede resolverlo. En ‘consecuencia, nos limitaremos
4 enunciar una proposicién en términos, llamémoslo asi fisiolégicos
en otras palabras, sin interesarnos por el momento eﬁ,las defofrna-,
ciones conceptuales u operativas de la planificacién.

. En g}lalquier pais, y mas atn en los paises subdesarrollados, la
justificacién de la. existencia de la planificacién se centra en la nece-
sidad d? obteger un crecimiento sostenido, acelerado y ordenado de la
cconomia nacional. Su finalidad es permitir la ordenacién de un pro-
ceso de decisiones y de ejecucién para graduar un proceso social global
que tiende a crear modificaciones sustanciales en la situacién preva-
lec’lente en un momento dado. La planificacién, entonces, se preocupa
mis de servir a un objetivo futuro de crecimiento de'désarrollo ue
a conseguir. o restablecer un equilibrio financiero. A

_ Esta distincién es sumamente importante ya que la politica y los
Instrumentos administrativos publicos existentes estdn disefiados

orientados a conseguir o a restablecer un equilibrio financiero Z
monetario; de esta manera la politica y las actitudes administrativas
concomitantes ‘asumen una actitud consciente o inconsciente de reser-
vadores del status quo. d

. La esencia del concepto planificacién esti constituida por la
idea de futuro, de metas, de empresa nacional. En paises muy sub-
desarrollados constituye primariamente la forma de un intento ‘orga-

nizado para sacudirse las lacras ancestrales; en paises con un cierto
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grado de desarrollo, este instrumento es importante para asegurar un
crecimiento ordenado y sostenido de la economia a plazo intermedio
y largo. . ) :

En el primer caso, se basa en un conocimiento mis o menos
objetivo de las nuevas oportunidades que se ,le_ presentan a un pais,
como tal, para dejar de ser lo que ha sido histéricamente y constituirse
en otra cosa, conocimiento al que se agrega una toma de conciencia
respecto a lo que son los niveles normativos en’materla de salud,
educacién, bienestar, etc.,, en el mundo contempordneo. .

En sintesis, la planificacién ayuda a definir y expresar esta .d1~
mensién futura de un pais de una manera cuantitativa y cualxtaLtwg
y permite, a toda una sociedad nacional, anticiparse a los aconteci-
mientos, adelantarse a los mismos. Consecuentemente constituye un
elemento importantisimo para lograr actitudgs y comportamientos
individuales y colectivos —substancialmente diferentes de los tra.(}l-
cionales— favorables o por lo menos compatibles con la consecucién
de las metas fijadas. ' o - N

09. Debido a que el desarrollo ecqnémlco exige ca.mb;os bas,l—
cos y estructurales en la sociedad, cambios extraeconémicos ademis
de los econdémicos, tiene que lidiar con estru.cturas, procedx’rn_ientos
y formas de produccién tradicionales y también con los hgabltos y
estilos de vida y de pensamiento de las sociedades mergales que es-
tin profundamente enraizados en el pasado y que constituyen un fadc-
tor negativo, un obsticulo obstinado y fuerte, frente a la politica de
desarrollo. _ )

Todos sabemos que dos de las caracteristicas mds acusadas en
los paises subdesarrollados consisten en una escasez de_ ,los factorels
productivos por un lado y, por otro, en la mala utlhzaqon y de.spzl-
dicio que se hace de los escasos recursos existentes, Esta ~df:rnosrra o
hasta el hartazgo, en la experiencia de los dltimos diez afios, que las
inversiones de capital producen un valor agregado pequefio ‘cu.zmdo
no son anticipadas por un proceso de mejoramiento o de crecimiento
en las habilidades y en las capacidades humanas para manejar la in-
versién. Més atn, la importacién de capitales y de préstamos ex-
tranjeros que no vaya acompafiada por un visible crecimiento en la
capacidad para administrar la inversion, p}lede condgar —y en la rea-
lidad de los hechos asi ha ocurrido y sigue ocurriendo en muchos
paises—a un empeoramiento de la situacion en virtud de que, por
un lado, las inversiones no se hacen con el mejor criterio y, por otra

3 Véase Ortega y Gasset: "Meditacién de Eurcpa”, “Pasado y Porvenir para el
Hombre Actual” y “Una Interpretacién de la Historia Universa]”, Revista de Occidente,
Madrid y Erick Fromm “¢Podrd Sobrevivir el Hombre?”, Editorial Paidos, Buenos
Aires. ‘
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parte, en que de las mismas se obtiene un rendimiento comparativa-
mente menor que el costo de esas inversiones en problemas de balan-
za de pagos, endeudamiento externo, intereses, etc. Una de las fina-
lidades bésicas de la planificacién consiste en permitir un uso més
racional y eficiente de los recursos disponibles.

10. Otra de las ventajas de la planificacién consiste en que
permite una apreciacién sistematica de las modificaciones que se es-
tdn operando en el conjunto de los procesos sociales bésicos —eco-
n6émicos y no econdmicos— detectados en el plan constituyendo de
e€sa manera una barrera, un freno, para la improvisacién en la toma
de decisiones. Se pueden ir observando asi, una y otra vez, las modi-
ficaciones que se registran dentro del sistema econdmico, en la infra-
estructura en los procesos econdmicos o sociales, etc., las que, una vez
relacionadas, permiten reorientar el conjunto de las nuevas decisio-
nes politicas que deberdn tomarse para mantener el impulso que se
ha logrado y/o vigilar y corregir, a plazos prudenciales, las decisio-
nes politicas importantes que puedan haberse tomado con anterio-
ridad. ]

La planificacién es un proceso que requiere control continuo en
la ejecucién de los planes, programas y actividades. Se vincula estre-
chamente con la periodicidad que debe tener el proceso de revision
de las decisiones politicas; esta periodicidad es esencial para mante-
ner las decisiones fundamentales correctas tomadas con anterioridad,
o bien, para variarlas radicalmente cuando asi se requiera. Natural-
fmente que si las decisiones politicas previas han sido correctas y se
han obtenido los resultados esperados, las nuevas decisiones se limi-
tardn a desarrollar especificaciones actualizadas, para seguir adelante
en la misma direccién dada a todo el esfuerzo nacional de desarrollo.

4. Combina, de manera necesaria, objetivos con resultados

11. Para conseguir cambios se necesita un conocimiento mas
o menos acabado de lo que es la realidad nacional: c6mo es su pobla-~
cién; cudles son las ideologias y actitudes prevalecientes; cuéles son
las motivaciones primordiales de los diferentes estratos sociales; el
tipo de su estructura de clases; qué grado de movilidad social existe
y cudles son las caracteristicas més acusadas del sistema econdmico;
cudles han sido las caracteristicas de su desarrollo histdrico y sus
riodos de produccién tradicionales; las caracteristicas de su clase diri-
gente, etc. En general, deben tomarse en cuenta todas aquellas carac-
teristicas de tipo histérico, politico, econémico, antropoldgico, psico-
légico y sociocultural que definen un cuadro consciente de lo que es
una sociedad, una nacién, en un momento dado de su vida,
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Sin embargo, sabemos que en los paises subdesarrollados se ca-
rece de estudios cientificos en campos tales como sociologia, antro-
pologia, sicologia social y otros, por lo que la tarea gubernamental
debiera necesariamente basarse en un conocimiento inicial no cienti-
fico de la sociedad y luego actuar por aproximaciones empiricas su-
cesivas mientras promueve la creacién de estudios en ciencias sociales
que permitan trabajar sobre datos més cientificos, El hecho de que
este tipo de conocimiento no esté expresado de manera cientifica no
significa que éste no exista; en efecto, existe un conocimiento vulgar
de todas estas cuestiones y los politicos trabajan sus campafias electo-
rales sobre 12 base de ciertos supuestos, acerca de lo que es la sociedad
en la cual ellos actdan. Tampoco el déficit de conocimiento social
cientifico excluye la consideracién de aquellos factores; por el con-
trario, si el desarrollo ha de tener lugar se necesitard conseguir y
asegurar la participacién efectiva de toda la poblacién, grupos, orga-
nizaciones e instituciones de cualesquier naturaleza y, para ello, serd
menester contar con algtin tipo de conocimiento —por elemental que
sea— acerca de las ideologias, actitudes, usos y costumbres indivi-
duales e institucionales prevalecientes en la sociedad.

12. Para conseguir el desarrollo se necesitardn:

Cambios en la actividad del gobierno.*

Cambios en la actividad de todos los sectores fuera del gobierno.

Dentro del gobierno se necesitan decisiones y vocacién de des-
atrollo inequivocas en los niveles més altos del mismo: presidente,
ministros, altos asesores y funcionarios de confianza,

En efecto, el gobierno—si es que va a haber desarrollo— ten-
drd que: '

a) Tomar medidas enérgicas y altamente conflictivas en rela-
cidn al comportamiento tradicional de los sectores productivos y de
ciertos grupos de poder. (Estas medidas de politica econdémica, fiscal
y monetaria y reformas estructurales en los campos sustantivos de la
educacién, la salud puablica, el sector agrario, el comercio exterior,
etc., pueden crear actitudes de resistencia, frustracién o antagonismo
irreductible, en vastos sectores sociales

b) Aumentar el ntmero de sus actividades y aumentar el apa-
rato burocrdtico. (En paises con un grado medio de desarrollo sin
ser todavia desarrollados podria no ser necesariamente asi, pues si el
aparato burocrdtico hubiera crecido andrquicamente y mis alli de
ciertos limites convenientes, podria producirse una “conversién” de bu.
rocracia inttil o inconveniente a actividades ttiles para el desarrollo
sin aumento del mismo).

4 Véase el punto 1 - 03 de este mismo trabajo.
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¢) Llevar a cabo estudios, investigaciones ¥ proyecciones sobre
la realidad nacional para orientar la politica nacional.

d) Establecer centros para la difusién y aplicacién del conoci-
miento cientifico y la tecnologia avanzada.

e) Crear nuevos tipos de actividad y nuevos mecanismos orien-,
tadores o reguladores de la actividad no gubernamental.

f) Brindar nuevos servicios e introducir nuevas modalidades
a los mismos.

g) Aumentar su capacidad para operar eficientemente las ac-
tividades Ppromocionales, industriales, comerciales, de comercio ex-
terior y culturales que deba tomar directamente a su cargo.

h) Aumentar su capacidad para implementar programas y pro-
yectos. (Por ejemplo, estimulando la capacidad del personal guberna-
mental y no gubernamental en las especialidades cientificas, técnicas

© 0 manuales mis urgentes para el desarrollo de la infraestructura eco-

némica y/o social).

En cuanto a los cambios en la actividad extra grubernamental,
constituye el objetivo m4s complejo, pues es imperativo conseguir la
participacién de toda la sociedad y si se trata de conseguir resultados,
el gobierno deberd hacer un esfuerzo intenso para crear las condicio-
nes favorables a la politica y al esfuerzo nacional de desarrollo en la
intimidad de las personas, organizaciones e instituciones de todo tipo.

Eg{gs‘egcﬁia_l_«@gggn_ces .contar con una informacién desde el go-
bierrio, una informacién que debe ser lo mds completa y convincente -

“posible y debe ser proveida oportunamente_a todos los grupos, orga-

nizaciones, instituciones y. personas. Como este esfuerzo hacia el desa-
rrollo nacional s6lo puede conseguirse mediante la participacién activa -

“de estos grupos},ko:ggnizaciones, instituciones y personas, hay que tra- |

bajar sobre dos elementos importantes: uno es la persuacion y el otro.

_es la coaccién. Estos dos iﬁgredi'en’tés tienen que ser usados cuidadosa-

mente, de manera balanceada y siempre referidos, adaptados a las
condiciones especificas en que haya que dar la batalla por conseguir
una modificacién en los patrones de comportamiento y en las actitudes
de aquellas instituciones, 8rupos, organizaciones y personas. Adicio.
nalmente, el gobierno tiene que realizar también un esfuerzo intenso
por dar apoyo, ayuda e impulso a la creacién de organizaciones o gru-
pos informales de gente que, de alguna manera, van a estar necesaria-
mente involucrados en e] proceso que se inicia,

El asegurar esta participacién es absolutamente necesario debi.
do no s6lo al aporte concreto y directo que cada uno de estos factores
humanos e institucionales dan’ al proceso de desarrollo, sino también

Por una razén adicional pero no menos importante. El gobierno nece-
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sita_tomar en.cuenta a la gente individualmente y a las organizacio-
nes, grupos e instituciones no solamente desde-aquel punto de vista _
de su contribucién directa al desatrollo a -través de su actividad espe-
“cifica, sino también tomarlos en cuenta en sus peculiares caracteris-
ticas humanas e institucionales para el disefo y formulacién de una
politica que implique la menor dislocacién social compatible con el
cumplimiento. de las metas. A

El gobierno de cualquier pais no puede depender solamente del
pensamiento y de las capacidades de los funcionarios que estin a su
servicio. Para el proceso de desarrollo se necesita una contribucién
cn términos de capacidades y talentos que estin fuera del gobierno
de tal manera que esto sirva para definir con mayor precisién, con
mayor claridad, cudles son las aspiraciones de estos grupos, organi-
zaciones, instituciones y personas, dado que —en ultima instancia—
ellos tendrdn que ser por una parte los protagonistas del proceso de
desarrollo y, por otra, los beneficiarios de ese mismo proceso si es
que éste tiene éxito.

13. FPara tener éxito en esta tarea de canalizar las aspiraciones
conscientes e inconscientes de la poblacién el gobierno tiene que for-
jarse una personalidad puablica discernible y positiva y trasmitir esta
“imagen” agradable a la poblacién y a las instituciones. No estoy
sugiriendo aqui una oficina de propaganda del gobierno sino pun-
tualizando una necesidad evidente dentro del clima social que nece-
sariamente hay que crear para un “esfuerzo de guerra” (en este caso
destinado a combatir las lacras ancestrales de un pais subdesarrolla-
do). Seria ingenuidad pensar que un gobierno mediocre, decadente
o corrupto puede llevar adelante una tarea de asegurar resultados.
Sélo un gobierno serio y responsable pero a la vez capaz de tomar el
tipo de decisiones mencionadas puede adquirir el prestigio que se
necesita ante la opinién publica.

Otra cuestién importante es la que se relaciona con el equilibrio
‘de poderes; esta cuestién es singularmente importante en la América
Latina. Mi punto es que si bien es deseable un equilibrio entre los
poderes del estado no debe permitirse que esta division de poderes
impida directa o indirectamente que se adopten decisiones esenciales
para el desarrollo, decisiones relativas tanto al disefio de las politicas
como a su inexorable ejecucién. Mas aun, en la actual situacién lati-
noamericana hay que asegurar la supremacia de la rama ejecutiva.

“Talkers” and “doers” —habladores y hacedores— es una bue-
na clasificacién para indicar algo que considero importante sefialar
como uno de los vicios capitales de las “democracias” latinoamericanas.

El tema .requiere cuidadoso anilisis y.no es ésta la oportunidad
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para ello; sin embargo, la cuestién meréce que se le dedique cuida-
«dosa atencién. Veamos lo que dicen:

Ortega y Gasset:®

Isécrates (394 a.C.) en su Panegirico dird como desolado que no
sitve de nada lo dicho por él si no toman el asunto en sus manos “los
hombres de accién” ...y “se persuaden los unos a los otros de su con-
veniencia” . . .

“La verdadera influencia histérica de los intelectuales es siempre
distante. ..” las ideas de los intelectuales necesitan mucho tiempo para
«convertirse en “fuerza histérica”, pues para ello tienen que llegar a dejar
-de ser propiamente “ideas” para convertirse en ‘lugares comunes’, en
"uso”, en “opinién pablica”. )

John K. Galbraith:¢

Las Cédmaras estaban reunidas en sesién y escuchamos uno o dos
discursos mientras Lange —que ocupa un puesto en el escafio minis-
terial— era advertido de nuestra llegada. La mitad de los escafios, poco
més o menos, estaban ocupados. Nadie prestaba la méis minima aten-
cién, ofreciendo un paralelo confortador con las democracias occiden-
tales. La situacién que existe aqui es interesante y no se la comprende
bien. En un estado democrético, las exigencias representativas del go-
bierno requieren mucha més gente, de hecho, de la que puede ser em-
pleaca en la actividad gubernamental. Para evitar el desastre de su pat-
ticipacion activa —y, al mismo tiempo, para evitar la apariencia de estar

‘cciosos contamos con los discursos. Cualquier nimero de personas puede
ser empleada en la tarea de pronunciar discursos o, mds concretamente,
en la de servir de pablico. Aun cuando se suele creer que los discursos
tienen la finalidad de transmitir unas ideas, en la realidad su objetivo
‘principal es el de disimular la inevitable desocupacién que acompafia
a los procedimientos democriticos. Me satisfizo ver que esta gran in-
vencién democrdtica es también 1til en un estado comunista.

5. Implica y obliga a la coordinacién y compatibilizacién de una po.
litica general con politicas especificas y/o sectoriales y de éstas
entre si

14. Este punto- estd intimamente vinculado al primero, en el

que se hablaba del ordenamiento racional que se necesita en la es-
tructura del estado; se trata de un problema -conectado estrechamente

5 Meditacion de Europa, Revista de Occidente, Madrid, p. 60.
§ Viaje a Polonia y Yugoeslavia, Edic. Ariel, Barcelona, p. 77.
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con la funcién de la planificacién pero que abarca niveles y meca-
nismos de actuacién diferentes. \

Para asegurar que la politica general (presidente-gabinete) y
las lineas especificas de politicas (ministros) adoptadas se cumplan,
no s6lo es indispensable una compatibilizacién de los programas sec-
toriales (organismos descentralizados funcionalmente) las activida-
des y los proyectos a través del proceso de planificacién sino que,
ademds, se necesita asegurar un “estilo” gubernamental, una manera
de ser y de actuar que identifica a un gobierno dado.

La comunidad de propésitos y de manera de actuar —a despecho
de las diferencias individuales de personalidad— debe establecerse:

a) En el seno del Poder Ejecutivo, o sea entre el presidente y
los ministros.

b) Entre la direccién politica y los érganos de la planificacion.

c) Entre el Poder Ejecutivo y los organismos descentralizados
que tienen a su cargo la responsabilidad de ejecutar politicas secto-
riales. .

Es frecuente observar en Latinoamérica dentro de los niveles
mis altos, en algunos casos dentro del Poder Ejecutivo mismo, una
carencia de politicas basicas; también se observa frecuentemente que
no estdn bien definidas las atribuciones ministeriales y las relaciones
de los ministros con el presidente.

Parece ser conveniente, dentro de la filosofia general que se ha
expuesto de esfuerzo de guerra contra las lacras ancestrales, que de-
biera existir una clara y definida politica general del gobierno y que
los ministros debieran estar identificados totalmente con esa politica
mientras continten siendo ministros; ademds, resulta claramente ne-
cesario para este tipo de accién de emergencia nacional —de esfuerzo
de guerra— que las discrepancias de opinién nunca puedan llegar
a las diferencias de criterio en asuntos u orientaciones politicas que
se consideran bésicas. ,

La estrecha comunicacién entre la direccién politica y de ma-
nera especial entre el Poder Ejecutivo y los 6rganos de planificacién
es vital para asegurar la racionalidad de las politicas y su ejecucién.
Efectivamente, no es suficiente ni puede la planificacién reemplazar
a la politica. El desarrollo econémico debe ajustarse, debe normarse,
segiin un conjunto de leyes econémicas basicas cuyo funcionamiento
e identificacién peculiar estd provisto por la planificacién. En otras
palabras, ésta provee un esbozo de cuantificacién o de cifras macro-
econémicas y en consecuencia puede sefialar algunos lineamientos
muy generales de politica econémica seglin aquel conjunto de leyes
econdmicas bisicas; sin embargo, no puede reemplazar ni a la deci-
sién ni al disefio de una politica econdmica.
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Tampoco permite reemplazar, como muy bien dice Tinberger,
al sentido comin. Menos atin puede reemplazar, ni permite omitir, la
toma de decisiones estratégicas que deben hacerse al nivel ministe-
rial; el conjunto de estas decisiones configuran en definitiva la capa-
cidad; inteligencia y autenticidad de la politica gubernamental.

~ Ello no obstante, es cierto que la planificacién es el instrumento

capaz de proveer el cuadro general de la situacién econdémica y algu-
nos aspectos sociales y culturales del pais y que, ademas, provee un
valiosisimo elemento de congruencia en lo que respecta al compor-
tamiento de los sectores econémicos en el plan y en la politica de
desarrollo.

El tercer aspecto, o sea el que se refiere a las relaciones entre
cl poder ejecutivo y los organismos descentralizados o instituciones
auténomas, hay un elemento muy importante que tener en cuenta.

En la experiencia latinoamericana las instituciones auténomas es-
tin jugando un rol importantisimo en llevar adelante politicas sec-
toriales que si bien no pueden llamarse estrictamente de desarrollo,
en alguna medida, constituyen politicas de desarrollo. Sin embargo,
estas politicas son, en la mayoria de los casos, disefiadas y formula-
das dentro del seno mismo de las instituciones auténomas, y por lo
tanto, atendiendo principalmente a sus objetivos especificos; siendo
el producto de una direccién histérica determinada por el compor-
tamiento tradicional y habitualizado de _los sectores conexos, estas
instituciones pueden convertirse —a través de la sincera busqueda del
cumplimiento de sus objetivos especificos— en organizaciones renuen-
tes a aceptar la nueva disciplina en la inversion ptblica que impone
la politica de desarrollo. ’

15. Un fenémeno intimamente vinculado a lo que se acaba de
expresar es que, por la misma composicién de las juntas directivas
de los organismos superiores de decisién de las entidades auténomas,
éstas estan ligadas a la estructura y dindmica del poder dominante
en ud pafs dado y, consecuentemente, su ideologia, su actitud y su
comportamiento estin definidos mds en los términos del stazus quo
tradicional que en las justificaciones ideolégicas y politicas del des-
arrollo. ‘

Pot- las razones mencionadas, estos organismos orientan en su
actuacién segin una fuerza de inercia que tiende a mantenerlos en
la direccién que viene dada por su proceso histérico mas que por ra-
zones de tipo objetivo. Por esta razén serdn infructuosos los deseos
del Poder Ejecutivo de que estos organismos descentralizados aco-
moden su actuacién a los lineamientos generales de la politica nacio-
nal, a menos que sé haga un esfuerzo verdaderamente consciente y
deliberado de romper esta-direccidn inercial que viene dada en los
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términos del desarrollo histérico de los paises y que tiende a concen-
trarse mas en las finalidades especificas del organismo que a tener

en cuenta las necesidades de la politica nacional de desarrollo y del.

esfuerzo nacional del mismo.

16. Lo expresado anteriormente debe relacionarse con un pro-
blema de cuantificacién y es el que se refiere al monto del flujo finan-
ciero del sector publico que es manejado por estos entes descentrali-
zados; efectivamente, por lo menos segin la experiencia de los paises
centroamericanos y en particular de Costa Rica y de Panami, estos
entes descentralizados manejan un flujo financiero superior al del
gobierno central y en muchas ocasiones constituyen un monto que do-
bla la cuantia que estd controlada por el Poder Ejecutivo. Si se piensa
que uno de los fundamentos para una politica de desarrollo lo cons-
tituye la correcta aplicacién de los fondos en la inversién nacional
se tendrd una clara idea de la importancia que reviste el problema
de que los entes auténomos ajusten su actuacién —y de manera espe-
cial sus planes de inversion— a los planes generales de inversién y
a la politica econémica del Poder Ejecutivo. Como veremos mas ade-
lante en el punto 9, lo que se acaba de manifestar guarda estricta
congruencia con un grado considerable de descentralizacién operativa
para estos organismos.

17. Dado que el futuro crecimiento del pais dependerd de ma-
nera importante de la magnitud y composiciéon de las inversiones y
que, por otra parte, el gobierno deberd participar en una gran me-
dida en este esfuerzo de inversién, resulta evidente la suprema im-
portancia que tiene para el proceso de desarrollo: a) la capacidad
cientifico-técnica para clasificar la inversién, y b) la capacidad para
administrar la inversién. En estos dos aspectos es imperativo conse-
guir una estricta disciplina de la inversién publica a la que deben
someterse inexorablemente los organismos descentralizados funcional-
mente.

La conclusién que resulta es que no puede haber ningtn esfuerzo
sectorial, ningan programa especifico.

Si lo que se procura es el uso éptimo de los escasos recursos
disponibles, la inversién 6ptima del ahorro nacional y del financia-
miento externo, no puede haber ningtn plan, programa, proyecto o
actividad sectorial que no esté relacionada con el plan general y su
ejecucién subordinada a las prioridades que el mismo plan establece.

18. Otra cuestién importante es que debe preservarse, a su vez,
la capacidad de iniciativa que proviene de los sectores tanto desde
el punto de vista horizontal como desde el punto de vista vertical.
En otras palabras, debe preservarse esta iniciativa en todos los orga-
nismos o instituciones —tanto publicos como privados—y de manera
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especial dentro de la actividad privada. No sélo deber preservarse
la iniciativa de los mismos, sino que deben crearse dentro del plan
programas especiales destinados aestimular esta iniciativa creando
Incentivos especiales a todo lo largo de la linea de las decisiones des-
centralizadas. Desde el punto de vista vertical debe procurarse una
comunicacién estrecha de abajo hacia arriba, de manera tal que toda
iniciativa, todo propdsito especifico que tienda al desarrollo y que
se genere en cualquiera de los niveles de actividad, tenga su corres-
pondiente canal hacia arriba; de esta manera, las autoridades que de-
finen la politica —y también aquéllas que estin planificando— tomen
en cuenta todo este vasto arsenal imaginativo que proviene del sector
de las decisiones descentralizadas.

'19. La funcién de fijacién de politicas y de direccién adminis-
trativa de todos los grandes campos donde ‘se genera accién de des-
arrollo econémico o de desenvolvimiento sociocultural es de - respon-
sabilidad final de cada uno de los ministros del Poder Ejecutivo. Las
actividades 'y la programacién sectorial deben estar relacionadas a
través' de 6rganos administrativos de: programacién- con el sistema
central "de planificacién, pero, de ninguna manera,” estas entidades
auténomas u - érganos * administrativos que tienen responsabilidades
sectoriales pueden excluirse del dmbito “de autoridad. de: alguno de
los 'ministros o del propio presidente. o :

La’ cuestién de compatibilizacién- de la ‘politica- general con las
politicas  especificas y de éstas entre si, guarda una intima relacion
con el asunto tratado en el punto 1° a saber, el ordenamiento racional
de la estructura del estado. En efecto, si esta estructura del estado no
ha delimitado claramente las 4reas de actividad de cada ministerio y
10 ha otorgado responsabilidades claras a cada uno de los ministros, es
inevitable la existencia de “tierras de nadie” donde aspectos impor-
tantes de la gestién gubernamental quedan fuera de la autoridad efec-
tiva de los ministros y sujetas a una especie de-“sonambulismo” poli-
tico-administrativo.,

6. Comprende interrelaciones (causa efecto — efecto-causa — 00)
mds amplias y complejas con la finalidad-medio de orientar, di-
rigir y ejecutar acciones piiblicas tendientes a lograr una modifi-
cacidn de los procesos sociales bisicos y afectar el nivel de acti-
vidad de esos mismos procesos.

20. Tal como se ha mencionado someramente en el puato 1,
podemos distinguir por lo menos tres tipos de administracién: a)
microadministracion. que se preocupa bisicamente de los procesos
internos relativos a la administracidn; b) macroadministracién, que
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tiene un alto componente de ciencia politica; y ) la. admmtlstraa;);—

para el desarrollo, que intenta aplicar la ciencia social co,lrlx empo

nea a la accibn o el rol del estado en el proceso de desarrollo. L
La administracién para el desarrollo se distingue fundamental-

mente debido a:

a) su amplitud, es decir la variedad de ingredientes que entran:
en ella, y

b) por su finalidad.

De su finalidad nos ocuparemos en el punto 7.

Dice Fonseca Pimentel]:’

La administracién pablica puede ser enca_rada bé.sice}fnente’c'lesdé
dos enfoques: a) el macroanalitico, que parfe.de I.a, ciencia pohhcixi y
del derecho administrativo y estudia la administracién en sus grandes
cstructuras bésicas y directamente ligada al gran complejo .estatallrd.e-
que es partte (la adminisiracibn vista zl'esd_e fﬂem)f' b) el rr[;lcroanarxt;-
co, que parte del estudio de las organizaciones pfwadas y busca T g 1—
nizar internamente la administracién piblica, aspu'ando‘a ot(.)rg‘a]re ;
mismo grado de eficiencia de las mejores empresas particulares {la dad-
ministracion vista por dentro) N - ‘1

Los franceses, alemanes e italianos, empezaron tamblf:i'l en el siglo
pasado el estudio de la administracién bajo su concepcién macroana-
litica, Los- trabajos de Taylor y Fayol, en el dol?lar del sx.glo, encarandor
la administracién desde el enfoque rnicroanalitlcc?, cambiaron, err‘lperoi
fﬁndamentalmente, los rambos que venfan siguiendo los’ Fstttdxos . (;1
respecto. Como consecuencia de eso, el enfoque macroanalitico ha sido

relegado a segundo plano y, durante més de medio siglo, ha predomi- °

nado en forma absoluta y casi exclusiva_el enfoque microanaltico. i
El concepto de la “administracién para el desarrollo”, de fecha

i i impor i nfoque macroanali-
muy reciente, viene a subrayar la importancia del enfoq

tico, dada la necesidad que existe, para promover el desarrollo de una
’ . .
accién estatal perfectamente coordinada e integrada.

La administracién para el desarrollo incorpora tanto los elemen-
tos constitutivos de la administracic")g en si misma mds gom’o uri i(;lg;
ponente importante de ciencia politica, pero agrega ademids alg
OtroszIII?ng?Iilrixlz)tseséxpresado ya que la administracin parg el deiiaercri(;--
llo se preocupa tanto de los objetivos como de Jos resultjt (;);aes e
se preocupa esencialmente de que tenga lugar una verda y

; Iministraciém
7 Véase: Antonio Fonseca Pimentel, Curso de Teoria del Estado y Administra

Prblica (ESAPAC), 1964.
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tiva accién de cambio en Ia sociedad, Esta aclaracién es sumamente
importante si se piensa que en esta época que podriamos llamar la
edad del desarrollo, el pensamiento sobre el mismo —que inicial-
mente se centrd en los aspectos puramente econémicos— ha llegado
o tiende a definirse en algunas corrientes modernas de pensamiento
en el sentido de que el desarrollo es un proceso fundamental de cam-

bio en los procesos sociales basicos, de cualquier naturaleza que ellos
sean.

También se ha llegado a identificar un fenémeno relativo a la
creacién de lo que llamarfamos “condiciones generales de desarrollo”.
La experiencia registrada en varios paises que han intentado hacer
el desarrollo a través de un solo factor estratégico (como puede ser
la educacién) —por importante que él sea— se ha observado que los
efectos finales del esfuerzo medidos en términos de valor agregado
resultan minimos debido a que su potencia de cambio es neutralizada,
negativizada, reducida por el antagonismo ambiental,

Dice Oscar Bardeci:®

In the first place it seems fundamental to emphasize that any plan
which aspires to improve there educational system must be set in the
framework of economic and social reforms if one wants to achieve
maximum results from it, Otherwise, in our opinion, it would not be
very realistic and the achievement of its objetives would be possible
only in the distant future. It s common it the present time, when many
economists have “discovered” the importance of education as a dynamic
agent of economic development, to try to reinforce the arguments put
forward in favor of education by citing the examples of the U. S,
Japan, or more recently of the U.S.S.R. and China. The important role
played by education in these countries cannot be denied, but we believe
firmly that those results have been espectacular not only because an
impetus has been given to education, but because in all these cases there
has taken place a deliberate and vigorous process of economic develop-
ment and social change. What we seek to emphasize here is that if (as
is happening in some Latin American countries) only plans of educa-
tional reform are"designed and the archaic economic and social system
1s left intact, the results of these reforms will be sterilized due to the

lack of a proper environment which would favor the flourishing of
education.

Si un pais que dedica un esfuerzo considerable a la educacién
a través de inversiones altas en el presupuesto de la nacién mientras

N

8 Véase Oscar J. Bardeci, Education and Economic Development in Latin America,
Center for International Affah_'s, Harvard University, 1962,
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no se realizan esfuerzos correlativos en otros campos, aquel e'sfuerzo\
en la educacién resulta afectado en primer lugar, en su propia base
de planteamiento. En efecto, es casi seguro que el tipo, calidad )fdes(i»
pecificaciones de esta educacién ha de ser dirigida a una fiElah a
que no resulta 6ptima en relacién a los resultado's’ que se ,estanApro..
curando con ella. En otras palabras, esta educacién estard afectada
en su base por las condiciones del,.subdesarrollo ambiental, lo que
se prueba por el hecho de que la misma no se plantea dentro .de un
contexto méas amplio de politicas y medidas tendientes a corregir una.
situacién que se considera intolerable. E1_1 muchos casos esta educa-
cién estard orientada consciente o inconscientemente —mas a menudo:
inconscientemente— por las propias autor}dades que d{ngen la edu-
cacién de un pais, no a servir las nece&dgdes educgaonales c!e un‘
proceso nacional y vigoroso de desarrollo integral sino a sewu’los:
objetivos tradicionales de ese sector; para que ello no fuera alsxl se
necesitaria que las propias autoridades en el campo educaaonav mi
bieran tomado conciencia del complejo fenémeno del desarrollo y de
rol especifico de la educacion dentro de ese proceso.

22. Como la administracién para el desarrollo se preocupa Fle
manera fundamental en la obtencién de resultados su proposito tn-
mediato es crear en el estado una capacidad para lidiar competente-
mente con los problemas del desarrollo. Capacic.lad' para lidiar com-
petentemente con los problemas del desarrollo significa, en ot;‘as pgb:
labras, que es necesario comprender las interrelaciones que hay i
causa-efecto, efecto-causa, en todos y cada uno d’e los sectores 1mp<?r
tantes del proceso de la sociedad. La comprension glo,bal. de los pro-
cesos que estin teniendo lugar en la sociedad —econ6micos y extrétm
econémicos— tiene que constituir el fundamento de las po.hh.cas“y ¢
la accién piblica para poder manejar con propiedad las incitaciones
y agentes motrices del desarrollo. : v .

Para obtener resultados, como hemos visto en el punto 4, es in-
dispensable el agregado del conocirnientq de la psicologia sogal, I?
sociologia y la antropologia, de la dindmica de grupos y también del
de la propia naturaleza de la accién orgamzada,' para poder contro-»
lar el proceso complejo y continuo de crear cambios Profundos en los:
procesos sociales basicos que caracterizan a una sociedad dada.

23. Esta accién estatal para el desarrollo necesitq instrumentos:
adecuados y efectivos de politica econémica para traba!ar de manera
racional e interrelacionada en aspectos tales como el nlvgl de ocupi-
cién, la estructura y nivel de la demanda, el financiamiento de los.

programas, tributacion, expansion de la infraestructura econdémica,

distribucién del ingreso, etc. Pero como la politica de desarrollo abar-
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ca mucho mds que la politica econémica y “debe dar ‘al transfondo
institucional de la actividad econémica y a la calidad de los empre-
sarios y mano de obra disponibles tanta importancia como al uso de
los recursos existentes”,” la actividad del estado se complica al pre-
tender asegurar la eficiencia mixima de los factores dentro de niveles
normativos altos en materia de educacién, salud, seguridad y bienes-
tar social, desarrollo cultural, etc,

El estado tiene que orientar, dirigir o ejecutar por si mismo ac-
ciones publicas tendientes a crear condiciones generales tales en la
sociedad que obliguen a un comportamiento responsable de la em-
presa privada y de las organizaciones, instituciones y personas en
relacién a las necesidades de desarrollo; su actuacién tiene que ser
capaz de afectar o normatizar esos mismos procesos, o bien regular
cl nivel de actividad de los mismos tendiendo a conseguir una acti-
vidad y combinaciones maximo/éptima de los factores de produccién
e institucionales, .

La definicién, la clara determinacién de los objetivos o propd-
sitos nacionales, es posiblemente el punto de partida para toda esta
accién estatal hacia el desarrollo. Sin embargo, el problema no ter-
mina ahi; se necesita conseguir, asegurar, que esos objetivos sean
cumplidos; para ello la administracién para el desarrollo necesita
trabajar en varios campos de actividad afectando de manera decisiva
el comportamiento social para lograr la movilizacién del excedente
econbmico tanto real como potencial del pafs. ,

24. Necesita disefiar y operar sistemas de accién para el des-
arrollo que se preocupen de incorporar los recursos humanos dispo-
pibles, de lograr un financiamiento adecuado, de hacer que haya un
apoyo logistico para cada actividad. que se necesita realizar, de lograr
la participacién de todas las personas, instituciones o grupos y, tam-
bién, de crear roles sociales que no existen en los paises subdesarro-
ilados. Su accién serd posible usando, como deciamos antes, un cierto
grado de persuasién y un cierto grado de coaccién; ademéas deberd
mantener informados a todos los niveles de la actividad gubernamen-
tal de lo que se pretende hacer o de lo que se estd haciendo, no sélo
para informacién de los funcionarios pablicos sino, lo que es mis
importante, en relacién al comportamiento de éstos con respecto al
ptblico en general y a los usuarios de los servicios estatales.

Si lo que se pretende es justamente la modificacién de patrones
de comportamiento y de procesos sociales bésicos, hay que trabajar
con un conocimiento de cémo es posible cientificamente controlar la

actividad de instituciones, organizaciones y personas y al mismo tiem-

9 Véase: Hollis B. Chenery, Politica y Programa de Desarrollo, Boletin Econémico
de América Latina, Vol. III, N¢ 1, 1958.
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po impulsarlas a un proceso de autodesenvolvimiento, de manera tal
gue una vez conseguido su “ajuste” y gene;ado su propio proceso
de crecimiento, la actividad directa del gobierno tx_endgla decrecer.
De ahi la necesidad que existe de usar un arsenal .cxentlf%co_y.tecno—
légico conectado con la capacidad de regular acciones individuales
o colectivas con el fin de enmarcarlas dentro del proceso de desarrollo.

25. La estrategia y las ticticas de la accion estatal para 'e'lfflesj
arrollo, tienen que ser reguladas de acuerfio a.crxtenos cientificos;
puede argiiirse que esto es un postulado 1‘rre.ahzable en cuanto en
ningtn pais subdesarrollado se dan 4 priori las condiciones - para
una actuacién cientifica de los égranos dgl gobierno, desde el mo-
mento que el nivel organizativo de la sociedad y por ende del. go-
bierno, es bajo. Ello es cierto; pero no obstante, si al’ estado le corres-
ponde el rol de impulsor del desarrollo, por algin lado bay que
empezar. La ruptura del circulo vicioso d¢1 S}lbdesarro'llo debe hacerse
a través del Estado, pero para ello se necesita, en primer lugar, cgni
seguir la ruptura de los mecanismos v1qados que existen de?tro de
propio gobierno, en otras palabras, realizar una verdadera resolucion
administrativa interna. Fste proceso sélo puede tener lugar si en los
niveles méximos de autoridad politica se t.iene: a) una clara con-
ciencia de lo que es la potencia adrni_nistrz.tt}va como elen:xento trans-
{ormador bésico; b) una vocacién y deCLSxones’concomxtante_s irre-
ductibles e insobornables por la grandeza del pais; y c_) unos pocos
organos cientifico- administrativos (cientificos. en el sentido c_le la cien-
cia social contempordnea para hacerlos funcionar como orientadores
y agentes de cambio). ’ o

26. El problema se complica porque un pais —por. mas des-
arrollo que se quiera conseguir en .él——- no puede de]gr .<’ie ser en
cierta manera lo que ha sido histéricamente. Esta distincién es im-
portante para comprender que ¢1 proceso de desarrollo no es una
aventura social que se sobreimprime —se coloca como la horma a un
zapato— sobre una sociedad dada.

El proceso de desarrollo tendrd lugar necesariamente y por en-

cima de la voluntad de los planificadores, en relacion a l'o.que han
'sido las caracteristicas fundamentales de su desarrollo histérico. Con-j
secuentemente, hay que tomar en cuenta cuidadosamente las Cpndl-
ciones histdricas de desarrollo para, pr’eclsamentg, alterar esas mismas
condiciones. Véase por ejemplo lo que ha o’cgmdo en Polonia (pals
‘de honda raigambre catélica), donde el tedricamente ateo gobierno
comunista contribuye con partidas de su presupuesto para reparar
sglesias catélicas.™ , »

10 John K. Galbraith, Viaje a Polonia y Yagoeslavia, Edic. Ariel, Barcelona.
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Hay que tener en cuenta los factores antropoldgicos, psicolégicos
y sociol6gicos que permitan operar con eficiencia y profundamente en
la dimensién del futuro dentro de la mentalidad de los habitantes,
en el comportamiento de las instituciones y en el estilo de vida de la
poblacién de ese pafs, con una clara conciencia de que los obstdculos
culturales al desarrollo son los de més dificil remocién.™

27. El gobierno tiene que crear las condiciones favorables al
desarrollo entre otras cosas para provocar o incrementar la inversién
tanto publica como privada. Fundamentalmente al estado le cabe in-
vertir en el desarrollo de la infraestructura econémica y social y en
los aspectos’ sustantivos de su gestion. Sin embargo, debiera conside-
rar también como inversiones los gastos que realice para estimular
la inversién en el sector privado, es decir, una inversién ptblica para
producir inversiones privadas que son esenciales dentro del funcio-
namiento de una economia capitalista. Para lograr esos propositos
debe usarse un arsenal completo de. medidas de politica econdémica,
fiscal, monetaria y crediticia.

La posicién del plan dentro de este conjunto de problemas es
sumamente importante por cuanto la determinacién cualitativa y cuan-
titativa de esos altos propésitos nacionales pueden ser identificadas
de manera més clara en el mismo plan y facilitar asi la adopcién, por
parte del sector privado, de medidas de politica interna de las em-
presas que jueguen un papel positivo en relacién a las metas enun-
ciadas. :

- La determinacién de los recursos y de la inversion, las Férmulas
del financiamiento, el papel asignado al sector privado y la fijacion
del tiempo en que los objetivos deban seér alcanzados, podrin ser
mejor visualizados a través del plan. En algunos paises en que el
mercado interno ha llegado a un alto grado de saturacién, el gobier-
no mismo puede ser el orientador de una politica de incremento del
comercio exterior y de apoyo de su servicio exterior para ayudar a las
empresas a salir de sus dificultades ocasionadas por las limitaciones
del mercado interno. El caso de Suecia es un caso ejemplar en el que
el servicio exterior del gobierno estd practicamente a disposicién del

sector privado’ exportador, apoyando los esfuerzos del mismo: por

ejemplo, la exportacién de automéviles “Volvo” es un asunto que
interesa tanto al fabricante de esos automéviles como al gobierno

1 R. M. Mclver and Charles H. Page, Los Sistemas Funcionales, Sociologia, Ed.
Tecnos, S. A. (Madrid), p. 524 “...la tecnologia social depende mis de los valores
particulares prevalecientes alli donde se aplica. Las condiciones culturales limitan el uso
de determinadas maneras de organizar a los hombres, politica o econbémicamente, asi como
de ciertas técnicas adoptadas para la regulacién de las sociedades de todas clases. Claro
estd que pueden ‘tomarse prestadas’, pero en tal caso, lo mis probable serdi que no
lleguen a encajar a menos que las condiciones culturales les sean favorables”.
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sueco. Una politica de este tipo estd libre de obsticulos que inme-
diatamente se van a presentar cuando el gobierno pretende orientar
la actitud del sector privado y no lo hace de una manera inteligente
o adecuada. Es frecuente encontrar en paises de economias en tran-
sicién el hecho de que el sector privado o, por lo menos, la gente
responsable del sector privado encuentra en el gobierno mds bien un
obsticulo y una pared para sus propdsitos de expansiéon que un con-
sejero y un apoyo. '

El problema es tan dificil y complejo precisamente porque.es en
los paises subdesarrollados donde el gobierno cuenta con menos pro-
babilidades de tener la capacidad politico-administrativa y los recur-
s0s necesarios o la habilidad, para apoyar inteligentemente los es-
fuerzos de los sectores calificados y responsables del pafs. ’

28. Un pais lanzado en la politica de desarrollo tiende a visua-
lizar el futuro en términos de objetivos multiples, siendo los econé-
micos fundamentales para asegurar el cumplimiento de los demis,
* pero a su vez, los demés resultan indispensables para aseguirar el cum-
plimiento de los objetivos econdmicos; y asi, necesaria y reciproca-

mente —causa-efecto, efecto-causa— hasta el infinito.

Ahora bien, la estrategia general de la accién estatal para el des-
arrollo comprende una cantidad de aspectos de los cuales los relativos
a patrones culturales, mitos ideolégicos, estilo de pensamiento, estilo’
de vida y valores politicos son los de manejo més dificil. Su correcta
manipulacién requiere el concurso de las ciencias sociales y debe"set
llevada a cabo por un tipo de hombres de sobresaliente calidad hu-
mana (espirita universal, mentalidad objetiva y racional, experien-
cia, dedicacién completa a la tarea, perseverancia en conseguir los
objetivos, flexibilidad en los aspectos secundarios, charm, desinte-
tés en su enriquecimiento personal, etc.). Desgraciadamente sabemos
que este tipo de gente es de por si muy escasa y todavia mas en los
pafses subdesarrollados. :

Es evidente que un gobierno que quiere desarrollar un pais no
puede prescindir de todas estas consideraciones. Precisamente por eso
es que la administracién para el desarrollo procura poner de mani-
fiesto el arsenal analitico que permita al gobierno de un pais ela-
borar una estrategia y tacticas adecuadas y, ademds, mantener un

control continuo y evaluaciones periédicas sobre aquéllas, sirviendo

al proposito de lograr resultados de una manera ordenada, sistema-
tica y difusiva en el menor tiempo y al menor costo posible en ten-
siones sociales y carniceria humana.

29. Si un gobierno pretende llevar adelante una politica de
desarrollo dentro de un marco y estilo politico y férmulas de accion
tradicionales, se encontrard con dificultades insalvables producto; en
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primer lugar, de sus propias contradicciones internas. Donde exista
una estructura de poder de tipo feudal-oligarquica, el gobierno ten-
drd que resolver primero si es capaz de manipular determinados re-
sortes que afectan los privilegios consolidados de grupos particulares
poderosos. :

Por otro lado, un gobierno que esté decidido a hacer el desarrollo
en términos de una revolucién politica —de un cambio total del
pensamiento y del estilo politico preexistente— tiene que contar ne-
cesariamente con que se verd obligado durante. los primeros afios de
la revolucién a desarticular no sélo los mecanismos politicos sino
también —y esto es lo més grave— el sistema econémico preexistente,
lo cual tendrd efectos inmediatos negativos. Los mecanismos de la
produccién son de una sensibilidad extrema a alteraciones que inte-
rrumpen el juego histéricamente regulado de la combinacién de fac-
tores productivos. El éxito de un-sistema de produccién —tanto en
una empresa como a escala nacional— depende en gran medida de la
inexistencia de “frenajes” en el proceso productivo; si se piensa que
un solp elemento faltante puede paralizar una produccién en la que en-
Fran cientos o miles de elementos, se tendrd una idea del tremendo
impacto inicial de un proceso de dislocamiento de los mecanismos
de produccién. El problema se hace todavia més dificil si se piensa
que la politica de desarrollo exige, por afiadidura, niveles mas altos
de. Prod-uccién, crecimiento, expansién, aumento de la productividad,
eficiencia final. ‘

Desde el punto de vista de la administracién para el desarrollo
se trata de que, tomando con la debida interdependencia los sistemas
po}1t1co y econbémico de un pafs, el gobierno es habil y capaz de ma-
nejar los mecanismos de ingenieria social que hagan posible un com-

. portamiento 6ptimo de los factores de todo tipo en relacién a la

politica de desarrollo.

7. Su f{mzlzdczd es asegurar la expansién y el crecimiento de la pro-
:Zzzcczon.y servicios de la nacidn y no mantener el status quo

30. Uno de los mitos ideolégicos que se ha diseminado mas
ha sido el de que el desarrollo econémico es una especie de proceso
automdtico natural y autorregulado, lo cual trae como consecuencia
y es parte de una ideologia mas general relativa a la funcidn que al
estado le cabe en el proceso de desarrollo.

Hay toda una literatura periodistica que se expresa cotidiana-
mente en los paises subdesarrollados y que plantean una confronta-

cién, un dilema ideolégico, totalmente falso en cuanto insiste en un

antagonismo desarrollo vs. libertad. Este mito ideolégico ocasiona
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y es una fuente continua de consolidacién de actitudes regresivas fren-
te a las nuevas posibilidades que se le abren a los paises y que se
concretan en términos de un futuro mejor para toda su poblacién.

Lo cierto es que tanto la expansién econdmica como el creci-
miento de los pafses ha tenido histéricamente un desarrollo distinto
al que postula este mito ideolégico. Ninguno de los paises europeos
hoy desarrollados, comenzando por Inglaterra y siguiendo por la
consolidacién de los estados nacionales europeos, fueron anticipados
en cierta medida por una consolidacién de tipo politico-gubernamental
y cambios administrativos considerables.

 La meta de estas fundamentales reformas fue conseguir la in-
tegracién y consolidacién nacional y llevé en definitiva a la apari-
cién de las economias nacionales de Inglaterra, Francia y Holanda.
Un proceso todavia mis claro y evidente lo constituye el desarrollo
de Alemania, Estados Unidos y Japén#® Aqui no nos interesa entrar
a la discusién econémica acerca del porqué del crecimiento de estos
paises; sin embargo, hay que anotar que este proceso ha tenido lugar
en un considerable periodo de tiempo, de un siglo a dos siglos, y tam-
bién que el desarrollo completo de las fuerzas del mercado —dentro
de un sistema econémico complejo— ha corrido parejo con el des-
arrollo de las instituciones financieras y comerciales en’ gran escala,
fase actual del proceso.

31. El problema actual de los paises subdesarrqllados no puede
ser resuelto en siglos; factores objetivos estin presionando por solu-
ciones a corto plazo: dos o tres décadas. Este reconocimiento y el de
que con las tecnologias fisicas y humanas actuales es posible lograr
un crecimiento acelerado, justifican el esfuerzo hacia el desarrollo.
En dos o tres décadas los pueblos deben sacarse de encima sus lacras

-centenarias cuando no milenarias, por eso el desarrollo es “'el tema
de nuestro tiempo”. :

Al hablar de factores objetivos contempordneos que estin pre-
sionando por cambios nos referimos a aquellos factores que 'son' con-
secuencia de las actuales condiciones econémicas, politicas, sociales
y culturales en que se desenvuelve el mundo moderno. Se trata de un
mundo de una’ creciente intezdependencia entre las naciones, con una
polarizacién de poder en torno —por el momento—a la Unién So-
viética y los Estados Unidos; un mundo de comunicaciones en masa
que llegan al Gltimo rincén del universo, un mundo en el que, como
dice Toynbee, la distancia se ha aniquilado.

En este mundo altamente interdependiente, las naciones que ain

12 Véase K. William Kapp, “Desarrollo Econémico, Planteamiento Nacional y

Administracién Piblica”, Revista de Administracién Piblica, abril-junio y julio-setiembre
de 1963, Buenos Aires, Argentina.
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?ioiha? comenzado su proceso de desarrollo o cuyo desarrollo es in-
n;ﬁ] ZI; i] se encluentrig cond que estos factores objetivos estn presio-
A acia el cambio independientement i it
: e de las -
lecientes en  ellos. Hdeologas preve
e Sgltrata de factores estructurales, objetivos, Cuya vigencia es in-
d pen.lente’de nuestros deseos y de nuestras ideas al respecto, su
geNCia estd asegurada Por la organizacién del mundo actual; o
paises que resisten estos cambios estin condenados a convertirse en
reservaciones” —en g significacién de Aldoux Huxley

Estos factores objetivos son:

El alto crecimiento demogrifico mundial.

Los medios masivos de comunicacién.

Los descubrimientos cientificos y Ia tecnologia avanzada
El desarrollo de las nuevas fuerzas productivas. .

_NH

A Y]

de las nuevas técnicas sociales.

Los fenémenos de “masas” (Ortega y Gasset). - -

El cambio de escala de los fenémenos,

El cambio de velocidad de los fenémenos.

La creciente dependencia del hombre a la “organizacién”.
10. El desarrollo politico y econémico de otras dreas del mundo.
1. La conciencia mundial de |a “polarizacién” del poder,

12! LaI creciente interdependeﬁcia en las relaciones internacio-
nales.

SY ®wu o

32. El objetivo de Ia administracién para el desarrollo es ase-

- gurar la capacidad gubernamental Para producir el desarrollo; su

de partida para producir cambios estructurales en la sociedad por
€so mismo Se preocupa del futuro mis que del presente. Al ser ”’colzls-
ciente” de la naturaleza y dimensién de los fenémenos que hay que
abordar, dota a] estado de una racionalidad desconocida hasta e] Sr'e-

-sente. Si gobernar es m4s que administrar, este tipo dé administracién

permite gqbemar las fuerzas del desarrollo Y en ese sentido —de su
o . . . )
gran amplitud y vatiedad de ingredientes— deja de ser administra-
?on }la:zlra 1ser gobierno no pqhtxco,,pero,\\ si gobierno consciente y ra.
b1ona . et’?_s fuerzas Froduchvas. Proveeiasi al poder politico de una
ase cientifica para [z orientacién™rest i
‘ responsable de la accig
hacia e] desarrollo. F o estatal

En dltima instancia es poco Importante que el “status quo” se
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administre bien o mal. Quizd, dada la tendencia de los fenémenos
contemporineos, sea preferible —como efectivamente ocurre en. ’lc{s’
paises subdesarrollados— la permanencia de una f‘subad{mmstrac&op
que acelere el proceso de descomposicién ideoldgica, social y politica
del status quo. - S

8. Es “ecoldgica” y "adaptativa”’

33. La administracién para el desarrollo es n_ecesariarnente eco-
légica.®® Hemos venido mencionando directa o indirectamente que la
administracién para el desarrollo no es mis que una parte del esfuerzo
contemporéneo para introducir racionalidad en los procesos que in-
volucran al hombre y a la sociedad. Hemos dicho también que esta
racionalidad o este.intento de introducir la racionalidad en' los pro-
cesos se aplica también al campo administrativo, y se aplica al cam-
po administrativo de’ una manera tan estricta que para ?.IgLIHOS adqn—
nistrativistas de los paises muy desarrollados resultard a veces in-
comprensible. : N . . _

En un pafs subdesarrollado ‘tajnto_la adm{n{straC}on gubemar{lex;
tal como la privada acusan deficiencias administrativas cuylo orige
puede ser enddgeno o exbgeno; en: l'a experiencia- del autor, la rlnayor
parte de las veces, el problema consiste en que se pretende implantar

l'un modelo “tebrico” perfecto —muchas veces importado”—a con-

diciones globales de comportamiento de los procesos econc')rmcos,dde
personalidad empresarial y de tipologia humana que no corresponden
al ambiente. . -

El primer requisito—ya lo hemos mencionado— consiste en sa-
ber de qué se trata. En este caso, identificar los grandes problemas
nacionales y consecuentemente establecer una estrategia }?ara el des-
arrollo y los lineamientos y decisiones politicas que guien todal. la
accién gubernamental hacia el desarrollo. qu lo tanto, la investiga-
cién de las condiciones ambientales, del medio donde ella se a51ent‘a,
la “ecologia” de la administracion, resulta un componente g?cesano
y eficaz de esta racionalidad que se intenta imponer a la accién esta-
tal para el desarrollo. Mal podria esta accién ejercitarse en base‘a
{érmulas muy perfectas desarrolladas en ambientes totalmente dis-
tintos a aquéllos en los que se pretende aplicar. .Precxsarn’ente se trata
de que no- hay recetas ni para aplicar determinadas férmulas que
funcionan ‘muy bien en paises desarrollados, ni tampoco para crear
una receta’ especial para los paises subdesarrollados. Simplemente, la

investigacién de las condiciones ecolégicas de los fendmenos exoge-

' 13 Véase Antonio Fonseca Pimentel, Curso de Teoria del Esiado y Administracin
Piblica, ESAPAC, 1964. 5
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10s a los propiamente administrativos, es esencial para “detectar” el
complejo de factores que podrin definir respuestas positivas, nega-
tivas o neutras a los esfuerzos de los administradores. ’ '
34. La administracién para el desarrollo —a despecho de todas
las limitaciones que puedan encontrarse en su disefio y ejecucién—
es.de naturaleza cientifico-técnica.

~ Cientifica en el sentido de que se basa, hasta donde es posible,

en el conocimiento que proveen fundamentalmente las ciencias so-
ciales y se apoya en una investigacién cientifica continua de las con-
diciones a las que debe ajustar su accién.

:

Técnica en cuanto usa todo el arsenal tecnoldgico fisico-humano
que proveen todas las disciplinas cientificas contemporaneas; es téc-
nica en el sentido de que aplica metodoldgica e integradamente. hom-
bres, maquinaria y capacidad organizativa 2 la consecucién de un fin
especifico.

Estoy usando aqui el término “ecolégico” en un sentido maés
amplio que el que cominmente se le da vinculado al lugar, suelo,
clima, ubicacién relativa y pueblo; en un sentido que incorpora el gran
acervo, la gran contribucién de la ciencia social contemporanea al
conocimiento de los fenémenos. :

Esta ecologia de la que yo hablo toma en cuenta los factores
antes mencionados, pero los toma en cuenta desde el punto’ de vista
cientifico, es decir, no se limita al enfoque intuitivo acerca de: cémo
es un pueblo, cudles son sus caracteristicas, etc. Por el contrario,
pretende un conocimiento estructural y dindmico del medio por lo
que, necesariamente, debe establecer cientificamente las estructuras y
procesos  bésicos. que estdn teniendo lugar en una sociedad dada.
Este conocimiento debiera incluir aspectos tales como: - estructura y
sistema econdmico, estructura social, estructura del poder, valores y
patrdn cultural, estratificacién social, movilidad social, simbolos, com-
portamiento institucional, niveles tecnolégicos, ideologia, actitud y
comportamiento de la “élite del poder” (Mills), etc. En otras pala-
bras, en los términos en que la sociedad se interpreta desde el punto
de vista de la sociologia contemporinea.

35. La corriente de pensamiento microadministrativo que se
preocupa de aplicar determinadas técnicas que dan resultados en.paises
desarrollados, tiene efectos mas bien negativos o contraproducentes
cuando se los intenta aplicar, sin més ni més, en paises en un grado
critico de subdesarrollo. Lo que Ortega y Gasset decia con referencia

14 Véase Talcott Parsons, Suggestions for a Sociological Approach to the Theory

of.Orgd.szizatiam, incluido en Complex Organizations for A. Etzioni, Holt, Rinehagt,
Winston Inc., New Yok, :
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a los imitadores tiene importancia decisiva frente al hecho del desa-

rrollo; tiene una importancia trascendental el evitar “eludir el impe-

rativo de pensar y repensar por si mismo la cuestiones”.

El desarrollo econémico de un pais no puede ser conseguido a
base de didivas y préstamos extranjeros sino a través del propio
esfuerzo interno —que se hace o no se hace—y en tdltima instancia
la administracién de ese desarrollo no es mis que una parte de ese
enorme esfuerzo que, necesariamente, debe ser hecho por toda una
comunidad nacional, y al decir necesariamente, quiero decir que no
puede ser de otra manera. Dice Ortega y Gasset:®®

Por contentarse con imitar y eludir el imperativo de pensar o fepensar
por si mismos las cuestiones, nuestros profesores mejores viven e fodo
con un espiritu quince o veinte afios retrasado, aunque en el detalle de
sus' ciencias estén al dia. Es el retraso trigico de todo el que ‘quiere evi-
tarse el esfuerzo de ser auténtico, de crear sus propias convicciones, El
nimero de afios de este retraso no es casual. Toda creacién histérica
—ciencia, politica— proviene de cierto espiritu o modalidad de la mente
humana, Esa modalidad aparece con una pulsacién o ritmo fijo —con
cada generacién. Una generacién emanando de su espiritu, crea ideas,
valoraciones, etc. El que imita esas creaciones tiene que esperar a que
estén hechas, es decir, a que concluya su faena la generacién anterior,
y adoptar sus principios cuando empiezan a decaer y otra nueva genera-
cién inicia su reforma, el reino de un nuevo espiritu. Cada generacion
lucha quince afios para vencer y tienen vigencia sus modos otros quince
afios. Inexorable anacronismo de los pueblos imitadores o sin autenti-
cidad. .. .

Aunque. .. fuésemos todos —hombre y paises—idénticos, serfa
funesta la imitacién. Porque al imitar eludimos aquel esfuerzo creador
de lucha con el problema que puede hacernos comprender el verdadero
sentido y los limites o defectos de la solucién que imitamos... No im-
porta que lleguemos a las mismas conclusiones y formas de otros paises;
lo importante es que lleguemos a ellas por nuestro pie, tras personal
combate con la cuestién sustantiva misma,

En términos muy sencillos quiero decir que la administracién para

el desarrollo, por su misma esencia, presta atencién a las condiciones

econbmicas, socioculturales, politicas e institucionales de una sociedad
dada, y que no puede prescindirse de ello, si es que esta administracién
ha de ser verdaderamente efectiva.

15 Ver Ortega y Gasset, Misidn de la Universidad, p. 9, Revistas de Occidente,.

Madrid, 1960.
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No debiera olvidarse que un componente importante del desarro-
llo lo constituye la difusién de las innovaciones, pero también hay que
tener en cuenta que los procesos que introducen innovaciones son tanto
un problema cientifico como politico, como dicen Dahl y Lindblom:™

It is not enough that new social techniques be discovered; they must also
be put into use. Invention and discovery are only the beginning of ‘a
process the next step in which is innovation, a matter of politics. What
we are suggesting is that this process taken as a whole.is procecding
with astonishing rapidity—it is perhaps the greatest political revolution
of our times. Anyone who is not impressed with it can hardly gauge the
richness—and dangers—of possible social reform and, failing that, he
cannot deal competently with public policy.

Decia Crane Brinton' que hay que reconocer “que en algunos
aspectos muy importantes, el medio ambiente de los hombres cambia
con una lentitud comparable a los cambios que estudian los gedlogos”,
Y. agregaba que “nuestras revoluciones parecen haber cambiado mis
ampliamente las ideas de los hombres que sus costumbres”, .. .““cam-
biaron lo que antes eran instrumentos de revuelta (estd refiriéndose
a los procesos de las cuatro revoluciones que son el tema de su libro)
en algo que pudiéramos tener hasta la fecha, y llamarlos mitos, el
folklore_ los simbolos, los estereotipos, los rituales de sus respectivas
sociedades”. '

37. Tenemos evidencia considerable de lo que ha ocurrido en
los dltimos 15 afios en algunos paises en los que el proceso de desarro-
llo ha tenido un principio de ejecucién y luego este proceso no ha
podido sostenerse. En otras palabras se trata de “despegues” fraca-
sados, y esto nos lleva a prestar particular atencién al hecho de que uno

.de los fundamentales requisitos que se necesitan para sostener el im-

pulso de desarrollo consiste en que el sistema econémico funcione
normalmente, en un sentido superlativo, es decir, superando sus ante-

riores niveles y calidades, y que asimismo, el modo general de la socie- 1|
dad, el clima general sea de desarrollo; que la poblacidn, las institu- \i

ciones, las organizaciones, las personas individualmente consideradas
estén en condiciones de adaptarse al esfuerzo y a las tensiones que el
mismo proceso provoca por el fenémeno de desplazamiento de lo
que han sido los modos tradicionales de vida, las actitudes, estereo.
tipos, lo que Brinton llama los “rituales de sus respectivas sociedades”

) 16 Politics, Economics, and Welfare, Harper Torchbooks, Harper & Row Publishers,
New York, Evanston and London.

17 Véase Anatomia de la Revolucién, Ediciones Aguilar, Madrid, 1958.
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v lo que en alguna manera, estd implicito en la definicién de Pareto
de los “agregados persistentes’.

~ La administracién para el desarrollo si bien debe superar esta con-
solidacién histérica de valores, mitos ideolégicos, fetichismos y vde.@-
caciones que la sociedad hace, debe, sin embargo, intentar la superacion
de esas condiciones; pero lo que de ninguna manera puede hacer, es
-desconocer esas condiciones.

Dice Erich Fromm:*®

Habiendo los conductores y conducidos hipostasiado y deificado su modo

" de vida, los conceptos de su pensamiento y su formulacién de Yalc{:es,
llegan a consagrarse rigidamente a ellos, Hasta Jos conceptos muy lige-
ramente diferentes llegan a convertirse en algo intensamente pertur-

“bador. ..

Es asi como la historia del hombre es un cementerio de grandes
culturas que llegaron a un final catastréfico en razén ‘de su incapacid’ad
para reaccionar de manera planeada, racional y voluntaria ante e.l desafio.

" Pero el cambio anticipatorio y no violento también ha ocurrido en la

ﬁ"hi‘s't'oria, La liberacién de la clase trabajadora del status de objeto de

‘ implacable explotacién. .. o... la aquiescencia del gobicrno laborista

 britanico a conceder a la India su independencia. . .

La cuestién es... si somos o no capaces de aplicar la inteligencia
de la historia 2 la accién politica... ;Qué es lo que hace viable una
sociedad, permitiéndole adecuarse al cambio?... la socied;'xd .debfe ser

" capaz de discriminar sus valores primarios de sus valores e instituciones
secundarios. . .

...A medida que las vidas de las gentes van entretejiéndos.e’ con
las instituciones, organizaciones, estilo de vida, formas de produccién y
de consumo, etc.... los hombres van adquiriendo la voluntad de sacti-

* “ficarse a si mismos y a los otros en homenaje a la obra de sus propias

manos, de transformar sus propias creaciones en idolos y de adorar esos
‘idolos. .. las instituciones generalmente resisten el cambio, y de ah?,
--que los hombres consagrados a esas instituciones no son libres de anti-
ciparse al cambio.

38. La administracién para el desarrollo debe ser necesariamente
“adaptativa”. .

Para introducir cambios en la sociedad primero debe cambiar gl
gobierno internamente. Este cambio no debe ser solamente un ca_rn.b}o
de estructuras y procedimientos sino que es necesario una renovacién

18 Véase Erich fromm: ¢Podri sobrevivir el Hombre? Edit. Paidos, Buenos Aires.
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completa de la “atmésfera” administrativa en la que se respira dentro
del gobierno. Esta “atmésfera” —como el aire que respiramos— puede
ser estimulante, depresiva, neutra, pesada, liviana, etc., y por lo general
no es identificable sino a través de la actitud y comportamiento de

aquellos que estin sometidos a su influencia.

La administracién para el desarrollo exige una “atmésfera” inci-
tante, estimulante, a las innovaciones.

Esto es como para pasar la “barrera del sonido” desde las actitu-
des y campos seculares del burécrata hasta una nueva acomodacién de
esas mismas seculares actitudes pero en relacién con un comportamien-
to diferente. Este comportamiento puede asegurarse primariamente a
través de una diferenciacién de roles en relacidn con una divisién inte-
ligente y funcional del trabajo y el establecimiento de un criterio gene-
ralizado de lo que cuenta en Gltima instancia son los resultados con-

seguidos.

Para ello se hace necesario:

a) La fijacién de un conjunto de objetivos puramente adminis-
trativos.

b) Una definida diferenciacién de las funciones principales.

¢) La decisin expresa de la autoridad administrativa acerca
de lo que ha de hacerse.

d) Especificaciones claras y detalladas para cada oficina y cada
persona que deba llevar a cabo un programa o una actividad.

e) Una comunicacién inicial al empezar las actividades, y luego,
una comunicacién continua asegurada a través de un sistema que
incluya los canales por donde ha de emanar y circular la informacién.

f) Un control adecuado que permita conocer si los hechos estin
ocurriendo de acuerdo con las normas estipuladas y si las desviaciones
estdn dentro de los limites de variacién permitidos.

g) El establecimiento de un sistema de “‘premios y castigos” (en
el sentida socioldgico), es decir, de estimulos y desestimulos para
asegurar el control de resultados.

39. Una distincién importante es la que menciona Victor A.
Thompson® cuando opone la administracién “adaptativa” a una basa-
da casi neurdticamente en el control.

The rituals and teachings of public administration have been fixated on
control—almost neurotically fixated it would seem, Control is an ideal |

|19 Véase Victor A. Thompson, Objectives for Development Administration, Ad-
ministrative Science Quarterly, June 1964, -

20 Véase Victor A. Thompson, op. cit., p. 93.
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of a static world, Economic development, however, takes place within
2 milieu of constant change. The rituals and principles of public adminis-
tration developed in a time of relative stability of environment and
incorporated within themselves the ideal of perpetual stability— hence
the morbid preoccupation with control.

In a situation of rapid change, control is much less relevant. The
ideal must be adaptation, and this involves creativity and a lossenness of
definition and structures. Until now, a remarkably small proportion of
time and effort within the administrative profession has been spent in
trying to devise criteria and principles relevant to an adaptive adminis-
tration as opposed to a controlled one.

40. Mi experiencia en el gobierno y empresas privadas en algu-
nos paises de Sudamérica y mis observaciones en Centroamérica me

han permitido observar:

a) Exitos notables obtenidos en empresas privadas y en orga-
nismos publicos —en un medio politico-econémico-social altamente
conflictivo y negativo— mediante la direccién ejemplar y el uso de
criterios racionales y sensatos productos de empleo balanceado de una
cultura sedimentada, de experiencia, de capacidad analitica, de respon-
sabilidad personal y de preocupacién por la condicién humana de los
subalternos; todo ello ajustado a la necesidad de obtener resultados

concretos y positivos.”

b) El éxito cabal de empresas norteamericanas trabajando en La-
tinoamérica a través del uso de dos procesos de adaptacién: la “ame-
ricanizacién” interna de la empresa (“atmoésfera” de orden, jerarqui-
zacibn, eficiencia, innovaciones, etc.) y la “nacionalizacién” externa
(relaciones ptblicas, propaganda y actitudes ostensibles adaptativas al
medio nacional con el fin de crear y difundir una “imagen” empre-
sarial agradable al pablico la que cambia de pais a pais) *

Estos ejemplos sirven sélo para mostrar algunas de las formas
adaptativas, las que pueden asumir las mds inverosimiles modalidades
y usar los mas heterodoxos instrumentos.

En conclusién, la amalgama medio ambiente-administracién debe
lograrse, y para ello, es esencial preservar al mismo tiempo: el espiritu
de autenticidad sociocultural y una atmosfera de innovaciones.

21 Véase Joseph La Palombara, Brreascracy and Political Development, Princeton,
N. J., 1963. "'...Once a reasonable differentiation of administrative roles has occurred,
once these roles are filled with « minimum attention to achievement criteria, once the
bureaucrats themselves are persuaded to approach the tasks in hand on the basis of
secular attitudes, the minimum conditions of a developmental bureaucracy are met and
it can proceed with its responsibilities.” o

22" Véase Donald C. Stone, Improving American Management Abroad, Advanced
Management Journal, Vol. 29, Number 3, July 1964. . -, R
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42. La personalidad empresarial es nuestra primera preocupacion
por cuanto sabemos que el protagonista central del proceso de desa-
rrollo es, bajo cualquier sistema politico o econdmico, el agente inno-
vador. Este puede ser el tipico empresario innovador de Schumpeter
extraido del desarollo norteamericano; sin embargo en la experien-
cia de las tltimas dos décadas este agente innovador ya no es el indi-
viduo pioneer, arriesgado y visionario. Su funcion estd ahora en los
Estados Unidos en manos de empresas cuyos riesgos son minimos en
el largo plazo, pero que, sin embargo, practican y promueven una
politica de continuas innovaciones y riesgos calculados en las decisio-
nes del corto plazo. También hay que tener en cuenta que, como lo
sefiala Galbraith: “Aunque se habla de puertas afuera del control de-
mocratico de los propietarios, se reconoce que en la practica una inter-
ferencia amplia y eficaz en la direccién por parte de los accionistas
seria extraordinariamente perjudicial”,* por otra parte mi experiencia
en sociedades andnimas en Argentina y Brasil me ha llevado a la
misma conclusion.

43. Cito este fenémeno para dar énfasis a la cuestién que es cru-
cial para lograr una actuacion sobresaliente (outstanding) de cualquier
empresa, bajo cualquier régimen politico-econémico® o condiciones
medioambientales, a saber: la libertad que deben tener los gerentes para
tomar decisiones, la independencia y autoridad para hacerlo sin restric-
crones administrativas automdticas (como son, por ejemplo, las de
Auditoria a priori) y sin coacciones referidas a cuestiones especificas.
Entendemos por cuestiones especificas aquellas que se refieren a deci-
siones de alcance menor y que no pueden ni deben ser discutidas sin
que la pérdida de tiempo que eso implica, ocasione a la empresa una
pérdida mayor que la ocasionada por la inadecuidad de la decisién

tomada.

Esto nos lleva a una cuestion vital para que una empresa privada,
estatal, mixta, auténoma, semiautéonoma, etc., pueda actuar de manera
sobresaliente, y se trata de tomar clara conciencia acerca de que la opot-
tunidad de las decisiones es un factor concomitante con la calidad de

las decisiones. Asi:

24 EJ] Desarrollo Econdmico en Perspectiva, Ediciones Ariel, Barcelona, 1962.

25 John K. Galbraith, op. cit., p. 183. “Los gerentes de las fabricas soviéticas —un
impresionante conjunto de personas capacitadas, segiin puede descubrirse el visitante—
subrayan constantemente la importancia de esa autonomia para poder cumplir de una
forma eficaz con las responsabilidades que pesan sobre ellos”. Esta tendencia es mani-
fiesta en la Misién Soviética desde el advenimiento de Krushchev, habiéndose acentuado
considerablemente en los altimos dos afios y reforzado todavia més en los Gltimos meses;
continta también la discusién tedrica sobre la cuestion de los incentivos, competencia
regulada, mecanismos libres de precios, etc., para asegurar un funcionamiento més-libre

de las empresas estatales. En Yugoeslavia la tendencia es hacia una todavia mayor:des-*

centralizacién (Nota del autor).

mentar la tasa de inversién
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de la misma inversién es invertir en su elemento “activador” y “auto-
generador” por excelencia, es decir, en la creacién e incremento sos-
tenido de las capacidades para administrar la inversién, superando
el frenaje que produce la inexistencia o inadecuidad de tales capa-
cidades. En mi opinibn, este esfuerzo debiera comenzar por los es-
tratos mAas altos de la burocracia descentralizada, o sea: 1) director
y gerentes administrativos; 2) directores técnicos y, 3) supervisores
de planta,

" 46. El elemento creativo es esencial para que el agente, en este
caso la empresa auténoma, pueda cumplir su rol de diseminador de
las innovaciones, de ahi que para su manejo sea indispensable crear
una tipologia del director y gerente (managerial tipology) capaz de
administrar con propiedad y con éxito la inversion. No es esta la
oportunidad de analizar las caracteristicas que debieran reunir estos
lideres, aunque he llegado a algunas conclusiones al respecto. Lo im-
portante es sefialar que sin este tipo de personas ocupando los cargos
jerarquicos superiores de los entes estatales serd imposible conseguir
un alto rendimiento de la inversién ptblica. Quizd tampoco esté de
més aclarar que la inversion privada acusa baja productividad en
aquellos paises que no cuentan con el empresario, director o gerente
innovador, aunque con motivaciones diferentes a las del sector pi-
blico.?

47. Hasta ahora, toda mi argumentacién ha tendido a demostrar
la necesidad de preservar la “personalidad empresarial” de manera
tal que, la empresa goce de libertad para el cumplimiento més cabal
de sus fines especificos. _

Insinué, sin embargo, algunas cuestiones que se relacionan con
la funcién empresarial en la etapa inicial del proceso de desarrollo

27 Una ¢ mprensién méas cabal de estos fenémenos requeriri lecturas adicionales:
Véase: Jobn K. Galbraith, op. cit., sobre ‘la personalidad empresarial”’; Everetr Hagen,
“On .the theory of social change”, Center for Intemnational Studies, MJT, The Dorsey
Press, 1962 acerca de “los procesos psicolégicos, sociales y econdmicos que prodicen in-
novaciones empresariales y tecnoldgicas en las sociedades tradicionales”; Talcott Parsons,
“Suggestions for a sociological approach to the theory of - organizations”, incluido en
“Complex Organizations”” por A. Etzioni, Rinehart, Winston Inc., New York, sobre el
concepto de organizacion”; Fritz Redlich, *The Business Leader in Theory and Reality”,
American Journal of Economics and Sociology, 8 (1948-49), pp. 223-24, sobre "el en-
trepreneur; el manager y el capitalista’: Martin M. Rosen, “‘Some management short-
comings in underdeveloped countries and their remedies”, Development Research Digest,
Vol. I, Number 2, October 1962, sobre "qué es management’; Otto H. Nowotny,
“American vs. European management Philosophy”, en Harvard Business Review, March-
April 1964, sobre "una tipologia de los directores”; y, Donald C. Stone, “‘Improving
American Management Abroad”, en Advanced Management Journal, Vol. 29, Number 3.
July 1964, sobre 'vesponsabilidades y objetivos de las empresas norteamericanas en el
extesior”.

(El subrayado es mio y también el tema sobre el que, a mi criterio, trata el ar-
ticulo o libro; por lo tanto, tal tema o asunto no aparece expresado de esa manera
especifica en el propio articulo o libro y sf, en cambio, en el contexto de la obra).
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¥ la necesidad de que al comienzo del proceso se establezca un con-
trol riguroso sobre la inversién ptiblica —y también sobre el com-
portamiento de la inversién privada— para asegurar el cumplimiento
estricto de las prioridades de la politica econémica y el plan nacional.
El problema del desarrollo es que tiene que crear algo mejor a
lo existente, por lo tanto, el problema inicial es c¢émo lograr . una
combmagién tal de factores que su producto sea mucho mayor y mejor
que los insumos utilizados. El foco generador de esta actividad in-
novadora e imaginativa tiene necesariamente que ser una élite que
toma el poder, sea un grupo revolucionario y/0 un partido politico.
E}l cualquier caso resultara que, si este grupo esti realmente deci-
d1d9_a provocar el desarrollo, tendréd que desarticular los mecanismos
politico-administrativos que representan la culminacién de un proceso
histérico que ha mantenido al pais en el subdesarrollo.
~ Es, entonces, primordial una revisién inteligente de esos meca-
nismos. El foco neurdlgico de esta cuestién reside, en muchos paises
en el analisis cuidadoso de: , b

a) La filosoffa-ambiente respecto a los organismos estatales des-
* centralizados funcionalmente,

b) Las dlsposiciones constitucionales e institucionales que re-
gulan su funcionamiento.

¢) La conducta “histérica” de estos organismos en su relacién
con el desarrollo. : .

d) Los mecanismos de control politico sobre los mismos.

e) Su grado de adelanto técnico. :

f) El estado de su administracién interna.

g) Su probable respuesta “ecolégica” a los estimulos exbgenos
d.e’l cambio en los procesos basicos de una sociedad de transforma-
cién.

h) 'Su probable elasticidad “adaptativa” a los requerimientos de
cambio interno de la propia empresa.

48. Hemos analizado en los puntos 4, 5 y 7 la preocupacién de
la Administracién para el Desarrollo por conseguir resultados con-
cretos cuantificables en términos del crecimiento interno de la eco-
nomia nacional y de transformacién sociocultural, sin embargo los
factores .antes mencionados —por la propia trama fenomenoldgica de
la situacién de subdesarrollo— tienden a actuar en la direccién opuesta
a los propésitos de desarrollo. :

Por lo tanto, al intentar poner en actividad la accién estatal para
el desarrollo,’ hay que tomar en cuenta todos y cada uno de'los l;Jro-
blemas mencionados, poniendo particular cuidado en descubrir el tra-
dicional “camouflage™ buroctatismo tradicional que se preocupa mas
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por justificar su propia gestié_n ante sus’ superiores y advecgs :?It;u?
opinién publica, que en reahzgr una acciéon efectlva’ e des o
Esta advertencia tiene su importancia visto que ésta es una 2
titud observable aun en los organismos internacionales y, ﬁxo serlxlz
raro —como ocurre en muchos paises en proceso de desa;ro o— que
los ‘responsables de la politica de desa‘rrollo se encuentreg cl(z{r; ?n -
“todo anda bien”, que “se estin cux,nphendo. ) sobrepasapb'o‘ . méé
tas”, que “la oficina X tram1t6“ miés e.xpedlentes o escr ;exgccmnes
cartas que el afio anterior”, que “se realizaron tantas mas insp cciones
que el afio anterior”, que “se han %umentado los at}ctwost (? e
automéviles para funciona;ios), y asi ha%a agot.zir un reper glrecs)” i
y escrito (sobre todo escrito) digno de las mil y una nodl  Iete
material escrito debe ser “"manejado con guantes y pmz:lis ngh 5
dosamente analizado para deterrm.l}ar su desv1ac1.0u. con los eleso dz
ponderar su importancia en relacién con los objetivos naciona

desarrollo. , )
1 X es
El desperdiciar recursos importantes por exceso de autonomia

cido
un riesgo que sblo puede correrse cuando el desarrollo ha prc;du o
ya cierto grado de opulencia, nunca en el mprgentlo del cpxrle];?érpica
i o la inercia
la pista o en el despegue del desarrollo cuan
juega en la direccién opuesta. ) )
] g49 El grado y limitaciones a la autonomia de las empresas es

tatales deben regularse en funcién de:

Ny " . erno
a) La estricta subordinacién a la politica nalcxonatcl1 id gob.xeConi
a la politica econdémica y al plan (que obviamente deben ser
-gruentes). o . .
g b) Los objetivos especificos de las mismas (gfla cclellrllprefaéléo
cional para la explotacion, refinacion y comeraah.z’aqogf el petr un;
requiere regulaciones y mecanismos de subordinacién diferentes a
oficina tributaria, o de regulacién de precios o al correo).
isi i erativa.
¢) Una amplisima libertad ope o -
d)) Un control estricto cualitativo y cuantitativo de sus resulta

dos. . '
e) Minimos controles en sus operaciones de rutina.

Es posible que estos requerimientos .aparentemente contl;z]idxctt%r(ig:
aseguren su funcionamiento adecuado si, natgrglmen_te, ls'e.t a?e odos
los demais requisitods que de ing manera explicita o implicita

i largo de este trabajo. , . o
ClOﬂaéle a;ni:operc(igonarz'l si insisto en que en.el periodp c}e_ lanzarnfenté) _
del desarrollo debe ser impuesta la mas rigurosa disciplina en el or e1
namiento y administracién de la inversion pul?hca para asegurar _e_
uso racional —es dudoso si es posible conseguir un uso “6ptimo
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de los recursos escasos; si la tan ansiada opulencia que trae el desa-
rrollo llega, podriamos permitirnos ciertas complacencias. Pero no
1105 preocupemos por eso, pues si ello ocurre, ya se habrin creado
condiciones tales que aseguren de manera “normal” cémo usar cada
vez mejor nuestros recursos, es decir, seremos una nacin desarrollada.

10. Debetia basarse en “sistemas de accion” para bacer viable un plan-

teo y control racionales de los procesos sociales basicos orientados
hacia el desarrollo

50. De la mayor importancia conceptual y prictica para la pla-
nificacién del desarrollo se consideran seis insumos o factores basicos
a los que se les adjudica la maxima importancia.

También constituye una critica necesidad para poder gobernar
con eficacia las fuerzas del desarrollo, el conocer cuantitativa y cuali-
tativamente el producto que se desea obtener como resultado de la ac-
tividad politico-administrativa para combinar. esos insumos.2®

51. Los elementos clasicos del desarrollo econdémico —fuerza de
trabajo, capital y recursos materiales— constituyen tres de los seis in-
sumos mencionados. A éstos hay que agregar otros de naturaleza in-
tangible, pero que ya han sido identificados y definidos dentro de las
ciencias sociales y particularmente dentro de la sociologia; de estos
elementos se han seleccionado algunos que se consideran de mixima
importancia para el disefio de sistemas de accién capaces de movilizar
integradamente todos los demés insumos. Ellos son: el poder® el co-
nocimiento y la comunicacion y, los roles socigles v la motivacién,
actitud 'y comportamiento humanos3

52. A cada uno o grupo de los elementos citados corresponde un
sistema de accién para el desarrollo:

a) A la fuerza de trabajo (mano de obra) corresponde el Sistema
de Recursos Humanos. La meta de este sistema es proveer la cantidad

B Véase Katz, Administracién de Iz Planificacién para el Desarrollo Nacional,
Unibn Panamericana UP/G 16/5, febrero 1964. “La necesidad de contar con tal sistema
es particularmente aguda para dirigir la accién gubernamental. ..” “Uno de los princi-
pales agentes para concretar la accidén u oponerse a ella es el gobiemno de un pais,
nacional, regional o local”.

29 Véase Bertrand Russell, E! poder en los bombres y en los pueblos ("Power,
A New Social Analysis”), Edit. Losada, Buenos Aires, 1953. Harold Lasweel y Abraham
Kaplan, Power and Society, New Haven, Conn. Yale University Press, 1950; y Harold
Laswell, Charles Merriam y T. V. Smith, A Study of Power, The Free Press, Glencoe
Illinois, 1950. .

30 Véase Norbert Weiner, The Human Use of Human Beings, Houghton Mifflin
Co., 1954.

31 Véase Everett Hagen, On the Theory of Social Change, The Dorsey Press, Inc.,
Homewaod, Illinois. B .
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y calidad adecuada de trabajadores®® donde se las necesite y en el pre-
ciso momento en que se las necesite.

b) Al capital corresponde el Sistema de Finanzas cuya meta es
manejar racionalmente los flujos financieros para que se encuentren
disponibles en Ja cantidad adecuada donde y cuando se necesitan.

c) A los recursos materiales corresponde el Sistema Logistico
cuyo objetivo es “producir un flujo de bienes y servicios en el mo-
mento y lugar requeridos”.®

d) El poder es el elemento sustantivo del Sistema de Poder’t

cuya finalidad “es el derecho y la capacidad sancionados para tomar y
hacer cumplir decisiones relacionadas con el desarrollo, no obstante la
oposicién que enfrentan tales decisiones”* Este sistema es necesario
para asegurar el cumplimiento inexorable de las decisiones que tienen
que ver con el desarrollo; los antagonismos y conflictos que son inhe-
rentes al proceso tienen que superarse mediante el establecimiento de
un nuevo cédigo de valores sociales compatibles o favorables al desa-
rrollo. Este sistema provee el grado de coaccién que es necesario para
asegurar el proceso en el lugar y momento oportunos.

e) El conocimiento y la comunicacién definen primariamente el
Sistema de Conocimiento e Informacién. El conocimiento constituye la
substancia de lo que, en este sistema, se trasmite mediante un proceso
regulado de informacién. La informacién resulta indispensable pata
establecer una adecuada comunicacién entre los seres humanos indi-
vidualmente y los grupos, organizaciones e instituciones, entre si, me-
diante el comin acceso a un repertorio de “‘palabras, nimeros, cuadros,
signos y otros simbolos que revisten importancia para fines de desa-
rrollo” 3

f) La determinacién de roles sociales y la motivacién, actitud y
comportamiento humanos constituyen los insumos basicos del Sistema
de Participacién. La misién de este sistema es: 1) crear roles sociales
permanentes y transitorios a través de 6rdenes institucionales®”” —poli-
tico, econémico, militar, familiar y religioso— cuya conducta sea fa-
vorable o compatible con el proceso de desarrollo, y 2) asegurar un
aumento del namero e intensidad de la participacién de individuos y
grupos en el proceso.®

32 Uso aqui el término “trabajadores” en un sentido amplio entendiendo por tra-
bajador a toda persona que trabaja tanto en actividades, cientificas, intelectuales, técnicas
y manuales.
© 33 Véase Katz, op. cit.,, p. 23.

34 Katz le llama Sistema de Poder Legitimo.

35 Véase Katz, op. cit., p. 22.

36 Véase Katz, op. cit., p. 24.

37 Véase H. Gerth y C. Wright Mills, Cardcter y Estructura Social, Edit. Paidos,
Buenos Aires, 1963.

38 Véase Katz, op. cit, p. 21.
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53. La utilidad de estos modelos consiste, por un lado, en que
. e e e . . ’
Serrmten 1d§f1t1f1car, cuantificar y calificar los ingredientes necesarios
€ una accién orgflr}lzada, cuyo fin es el gobierno y aceleracién de
procesos sociales bésicos a los que se orienta hacia el desarrollo. Por
otra parte, estos'- _swtemas sirven como un instrumento esencial para
Iogra'r.’una movilizacién general de la sociedad en procura de una
condicién nacional que “‘se considera mejor o ejemplar”.
i 54 Estos sistemas, ya integrados, constituyen un verdadero plan
€ accion que es algo asi como el acercamiento de los planes tedricos
a lg realidad concreta, a la intimidad fenomenoldgica de la sociedad
nacional. e
55. Debido, por un lado, a las dificultades cientifico-tecnolégi-
cas qu fl i6 isefl i i
que entrafia su cabal comprension, disefio e implementacién, y
por otro, a las inhibiciones ideolégicas® relativas al uso de mecanismos
de accién y tecnologias econdmicas, sociales y culturales que todavia
pigvalecen en los paises agudamente subdesarrollados del mundo capi-
talista i i i
talista, resulta 111150{10 pensar en que estos sistemas puedan comenzar
4 usarse en estos paises en los préximos diez afios.

Buen?s gﬁréx;arl ;\girrd;.l, 2]_?41 ﬁi\tIﬂdod .d,el Ful/llro, Fondo de’Cultura Econémica, México-

3 > p- 24. "No diré que la situacién ideolégica que describo carezca

por t::ompleto de consecuencias practicas. En todos los paises occidentales probablemenie

mantenemos nuestros gastos para el consumo puablico en los campos de la sanidad, la
8

educaci n, camunos otras' muchas cosa r de del Vi 0s valores
(o) 0 t. 0sas, or debajo
y s P ] nivel que nuestros 1



