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DESECONOMIAS DE ESCALA Y DESARROLLO *

Mancur Olson

RESUMEN

El aprovisionamiento de bienes colectivos requiere de un
Estado que sepa manejar organizaciones de gran escala, Ipero esta
tecnolo%\{]a organizacional es particularmente escasa en los pafses
pobres. No debe sorprendernos, por lo tanto, que las regulaciones
estatales 51/ los servicios piblicos no funcionen tan bien en los
patses subdesarrollados como en los industrializados. Por impor-
tante que sea el aparato estatal en los patses desarrollados, es obvio
que su tamario Optimo va a ser menor en los subdesarrollados, al
menos hasta que sus gobiernos aprendan a operur eficientemente
Ias organizaciones de gran tamario.

ABSTRACT

The supply of collective goods requires a state that is
capable of managing large-scale organizations, a [{fature that is -
particularly scarce in underdeveloped countries. We should not,
then, be surprised bg the fact that dgovernment regulations and
public services work less well in developing than in developed
countries. Whatever the optimal role of government may be in
developed countries, it will be smaller in developing countries
until they learn to deal with large-scale organizations in an

efficient way.

Los lectores que no s6lo estan familia-
rizados con la obra de Lord Bauer, sino que
también tienen algiin conocimiento de mis es-
critos, probablemente no esperarian encontrar-
me entre los colaboradoresde esta coleccion de
ensayos en su honor. Muchos saben que la obra
de Lord Bauer ha sido reconocida por su alta
calidad cientifica asi como por su -constante
adherencia a un punto de vista en cierto modo

conservador (o, por lo menos, clasico-liberal).

Algunos lectores también sabran que mis escri-
tos no estan totalmente inspirados por la mis-
ma conviccién. Considero que nilas ideologfas
de izquierda ni de derecha proporcionan una
interpretacion adecuada de los problemas de
nuestro tiempo. En alguno de mis dltimos en-
sayos he llegado al punto de afirmar que el
debate ideolégico que embarga a muchos eco-
nomistas de primera linea y a otros intelectua-

les, a menudo sirve para confundir en lugar de
aclarar nuestras ideas . ’

' Las categorias ideoldgicas que méas nos
son familiares no estan, por cierto, bien defini-
das; en todo analisis completo, los términos
“"conservador"y "clasico-liberal" deberian estar
claramente diferenciados. Ninguna de estas ca-
tegorias ideoldgicas, en ningiin caso, capta el
caracter indudablemente cientifico y notable-

“mente observador de los escritos de Lord Bauer.

Con todo, estas categorias captan, en forma apro-
ximada, un aspecto significativo aunque secun-
dario de sus escritos y su reputacion.

- Ya que, hasta cierto punto, los éscritos
de Lord Bauer encajan en alguna de'las catego-
rias ideol6gicas a las que me opongo, ; por qué
me apresuro a honrar y divulgar sus escritos?
No es suficiente decir que, como la mayoria de
otros economistas, a menudo admiro y saco

* El presente articulo.fue publicado originalmente en inglés en Cato Journal, Vol.7, No. 1, primavera/verano1987. La
presente publicacién se realiza gracias al generoso permiso tanto de su autor como de la revista sefialada, a quienes
el Comité de-Redaccion de la revista expresa su agradecimiento. La traduccion del articulo corresponde a Tlia
Sologuren y la edicién a Jorge Fernandez-Baca. (Nota del Editor). -
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provecho de escritos con los cuales discrepo
parcial o totalmente. Mi admiracién por los
logros cientificos de Lord Bauer tiene también
otras fuentes.

La fuente particular de mi admiracién
por los escritos de Lord Bauer, -que es de suma
importancia en el presente ensayo- radica en su
enfoque sobre el desarrollo econdmico de las
zonas pobres o en vias de desarrollo del mun-
do. A veces se da por supuesto que la evidencia
de uha economia de mercado competitivo es
mucho maés fuerte en los paises capitalistas
prosperos que en aquellas otras sociedades
muy diferentes que todavia tienen que desarro-
llarse. Se dice también en ocasiones que los
paises en vias de desarrollo estdn menos prepa-
rados para una economia de mercado por razo-
nes culturales, en el sentido de que sus
habitantes supuestamente no tienen las mis-
mas actitudes racionales y maximizadoras que
usualmente se suponen en la teoria econdmica
que ha surgido en los paises econémicamente
avanzados de Occidente. También se piensa
que los paises menos desarrollados requieren
niveles més altos de proteccién de sus articulos
manufacturados -en parte, por el argumento de
la "industria infantil"- que los que requieren las
naciones ya desarrolladas. Asimismo, se supo-
ne quelos paises mas pobres son especialmente
susceptiblesala explotacion por las corporac1o-
nes multinacionales y capital extranjero y, qui-
z4as, a tener una especial necesidad de
planificacién econémica.

En el presente ensayo formulo una ex-
plicacién porla que creo que las recomendacio-
nes de politica.general de Lord Bauer son de
mayor pertinencia y valor paralos paises en vias
de desarrollo que para los desarrollados®. El
argumento de que los mercados competitivos
ayudaréan en gran medidaa resolver los proble-
mas de los paises subdesarrollados es, en mi
opinién, mas determinante que el argumento
de que los paises desarrollados deberian apo-
yarse en dichos mercados; el problema de la
pobreza que atin aflige a una minoria pequefia
pero significativa deindividuos en las naciones
més desarrolladas es, por ejemplo, un mejor
candidato para programas gubernamentales
activistas que el problema de la promocién del

crecimiento econémico en sociedades que has-
ta la fecha no han logrado desarrollarse econd-
micamente. El rol 6ptimo del gobierno es, en
realidad, menor en los paises en vias de desa-

rrollo que en los industrializados.

Los roles ophmos del mercado y del
gobierno en los paises en vias de desarrollo
comparados conlos desarrollados depende, co-
mo veremos, de cuél ha sido el motivo que ha
demorado o evitado el desarrollo de los paises
pobres. ;Cual ha sido el factor o insumo ausen-
te que maés 1mp0rtanc1a ha tenido para evitar
que dichos paises se desarrollen? ;Son las cul-
turas u otros rasgos particulares de las zonas
subdesarrolladas los que no permiten el buen
funcionamiento de los mercados? ;O es que
estas zonas adolecen de una especial carencia-
de aquellas cosas que se necesitan para que
funcionen los gobiernos, las empresas y las
agencias planificadoras? Vale la pena aqui
echar una mirada a los diversos factores o insu-
ficiencias que, en el pasado, han sido conside-
rados como impedimentos para el desarrollo
de los paises més pobres.

Explicaciones tradicionales del subdesarrollo

. Cuando el estudio del desarrollo eco-
némico llegd por primera vez a ser una especia-
lidad en los departamentos de Economia, poco
después de la Segunda Guerra Mundial, la ex-
plicacién mas extendida sobre la pobreza con-
tinua de las naciones pobres era su carencia de
capital. En ese momento, el capital significaba,
principalmente, maquinaria y otros tipos de
capital tangible, distintos del capital humano.
El libro de Ragnar Nurkse Problems of Capital
Formation in Underdeveloped Countries (Proble-
mas de la formacion de-capital en los paises subde-
sarrollados) (1953) es un ejemplo tipico de los
mejores estudios que consideraban la escasez
de capital fisico como el problema principal de
las regiones menos desarrolladas del mundo.
No se puede esperar que la gente muy pobre
sobreviva si utiliza una gran proporcion de sus
ingresos en la inversién, pero la gente rica no
sufre las mismasrestricciones, y estehecho hizo
casi natural el concentrarse en la escasez de
capital en los paises pobres.
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Aunque no se puede negar la impor-
tancia de la magnitud del stock de capital para
la produccién de cualquier nacién’, la nocién
dequela escasez de capital es la causa principal
de la pobreza en las naciones en vias de desa-
rrollo ha sido cuestionada en todos sus aspec-
tos. En la mayoria de los paises, por ejemplo,
existe algdn capital en forma de posesion pri-
vada de ornamentos de oro y plata no utiliza-
dos en forma productiva. Una segunda y maés
importante objecién es que si no hubiera otras
dificultades (tales como inestabilidad politica,
nacionalismo econémico 0 administracién de-
ficiente) siempre se podria tomar el capital en
préstamo de los paises prosperos; si el capital
hubiera sido de hecho escaso en el pais pobre,
su "productividad marginal”y, por lo tanto, el
beneficio de su empleo deberia ser mayor que
en los paises présperos. Las bajas tasas de cre-
cimiento de muchos pafses que reciben montos
no despreciables de ayuda extranjera y la baja
productividad de algunas fabricas modernas
construidas en los paises pobres han disminui-
do en mayor medida la credibilidad de la "es-
casez de capital” como explicacién del
subdesarrollo.

Poco después hubo muchos defenso-
res dela opinién de que los ingredientes ausen-
tes en la mayoria de los paises pobres eran la
mano de obra calificada o los sistemas educati-
vos que pudieran impartir la ensefianza nece-
saria para lograr dicha calificacion. Este punto
de vista, naturalmente, se fortalecié con el én-
fasis que pusieron los economistas de comien-
zos de los afios sesenta en la teoria del capital
humano. Una gran provision de capital huma-
no puede, por cierto, ser profundamente im-
portante para el desarrollo de un pais. Sin
embargo, el énfasis en el capital humano no
puede proporcionar una explicacion general de
la incapacidad de la mayoria de los pafses po-
bres para desarrollarse. En muchos de los pai-
ses pobres de hoy, la proporcién de gente
educada en la fuerza laboral es mucho maés alta
dela que tenian las naciones actualmente desa-
rrolladas cuando se encontraban:en vias de
desarrollo. Aunque sea cierto-que la India ten-
ga, COMo se supone, mas ingenieros capacita-
dos que los Estados Unidos de América,

también es cierto que existen altas tasas de
desempleo entre la gente educada de la India y
de otros paises pobres. Los paises en vias de
desarrollo, como un todo, son también expor-
tadores netos de fuerza laboral altamente cali-
ficada. Sila‘escasez de fuerza laboral calificada
fuese el nico obsticulo importante para el
desarrollo, los productos marginales y los sala-
rios de los escasos obreros calificados serian
mas altos en los paises pobres que en los ricos,
y no tendria lugar esta exportaciéon neta de
talentos.

Un pais pobre que carece de gente ca-
lificada o experimentada en una especialidad
determinada puede contratar los especialistas
necesarios en el extranjero y, en general, s6lo
basta con pagar algo mas que los salarios co-
rrientes para dicho trabajo en Europa o Norte

‘América. De esta manera, por importante que

sea, como se pretende, el capital humano para
el proceso de desarrollo, no puede servir como
una explicacion general del motivo por el que
la mayoria de los paises pobres no logran po-
nerse al dia con las naciones desarrolladas.
Otros escritores, especialmente los que
no son economistas, se han preguntado si las
culturas de la mayoria de los paises pobres son
incompatibles con el desarrollo econdémico o,
por lo menos, con las instituciones mercantiles
con las cuales se hizo posible el desarrollo de
los paises de Occidente. Se supone que el com-
portamiento calculador, adquisitivo eimperso-
nal -que es a menudo considerado necesario
para el funcionamiento efectivo de los merca-
dos y de los sistemas capitalistas- no existe en
muchas delas sociedades pobresy, como resul-
tado de esta situacion, no se presentan respues-
tas racionales a los incentivos comerciales y,
especialmente, a las iniciativas empresariales.
Aunque el presente ensayo reclama la
atencién sobre la importancia de las costum-
bres culturales y sociales en otro contexto, el
grueso de la evidencia me parece que se opone
a la noci6én de que la resistencia cultural a los
incentivos de mercado sea un obstaculo abru-
mador para el desarrollo de las regiones po-
bres. La propensidn al comercio y a tratar de
lograr un negocio - ventajoso parece ser mas
impresionante enlos bazares del Medio Orien-
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te que en los supermercados norteamericanos.
La preferencia por ingresos mas altos sobre los
ingresos mas bajos es dramaticamente evidente
en todos los. paises pobres -donde hasta las
decisiones de los funcionarios gubernamenta-
les estan, a veces, a la venta-. La hip6tesis de
quelos campesinos o miembros de una tribu de
diversas regiones pobres no pueden responder
a los precios.de mercado, ha sido refutada por
diversos estudios econométricos sobre el com-
portamiento de la oferta agricola en zonas co-
mo Pakistan, Tailandia y Africa Oriental. La
investigacién de Theodore W. Schultz (1964)
sobre la agricultura hindd revel6 que los cam-
pesinos hindtes estaban a menudo mas cerca
de alcanzar las condiciones marginales para
obtener un 6ptimo econémico individual que
los agricultores norteamericanos, mayormente
debido a que los campesinos afrontan tasasmas
lentas de- cambio técnico y, por lo tanto, han
tenido més tiempo para adaptarsea las funciones
de produccién y precios relativos pertinentes.

Decir que la mayoria de la gente en la-

mayor parte de las culturas en las cuales existe
informacién disponible, parecen responder a
los incentivos de mercado en la forma pronos-
ticada, no niega el hecho de que algunos grupos
culturales pueden estar mejor preparados que
otros para responder a estos incentivos o que,
en otros contextos, los factores culturales po-
drfan tener unaimportancia profunda. Cuando
menos, una cultura-avanzada debe legar una
cantidad considerable de capital humano a
aquellos que se han criado en dicha cultura.
Una hip6tesis del presente ensayo, ademads, es
que, en un contexto extramercantil muy espe-
cial, la cultura es decisivamente importante,
como se hara patente en el siguiente plantea-
miento constructivo.

Unrequisito no importable para el desarrollo

Un problema que se presenta en las
explicaciones que alguna vez prevalecieron so-
bre el subdesarrollo, es que éstas desestiman la
posibilidad de que, cualquier factor individual
de produccién cuya escasez impide el desarro-
llo, puede usualmente ser importado. Tanto el
capital tangible como la mano de obra altamen-

te calificada pueden ser importados. Si un fac-
tor productivo es especialmente escaso, -y si las
instituciones, la estructura organizativa y las
politicas del pais son apropiadas- deberfa al-
canzar altas tasas de retorno, simplemente por-
que es tan escaso. Por lo tanto, seria muy
extrafio que algtin factor, (o cualquier grupo de
dos o tres factores) que puede ser ficilmente
importado, se convierta en si mismo en un
obstéculo al desarrollo econdmico. Son los fac-
tores de produccion o las fuerzas que dan ori-
gen al crecimiento, que no pueden ser
importados, los que debemos examinar como
dificultades fundamentales del desarrollo.

Los héabitos culturales no son tan facil-
mente importados como el capital fisico o los
especialistas calificados. Es un hecho reconoci-
do que existe cierta tendencia entre las socieda-
des a imitar a las culturas que se consideran
présperas y, esto origina, en consecuencia, una
cierta cantidad de importacién cultural. Pero,
es més frecuente que sean las caracteristicas
culturales mas superficiales y menos sutiles de
los paises prosperos, las que se importan ini-
cialmente; ]a adquisicién de los elementos méas
sutiles de una cultura extranjera puede tomar
bastante tiempo asf como una considerable in-
versién en el aprendizaje. Anteriormente suge-
ri, en este articulo, que los individuos de
practicamente todas las culturas responden en
forma generalmente similar a los incentivos
obvios y poderosos de-los mercados. Sin em-
bargo, la cultura puede atin jugar un rol crucial
en contextos extramercantiles.

La actitud politicd que categoriza en
forma mas uniforme a los paises en vias de
desarrollo en tiempos recientes es el "antiimpe-
rialismo”. Aunque esta expresion sea utilizada
a menudo en forma bastante vaga y, a veces,
signifique la oposicién a toda relacién con un
pafs més desarrollado, su significado inicial y
fundamental es la resistencia a ser gobernados
por ciudadanos de otro pafs, es decir, a seguir
las 6rdenes de extranjeros. Virtualmente, sin
excepcién alguna, la gente de las zonas pobres
(no menos que las ricas) han deseado la "inde-
pendencia”. La independencia, en este contex-
to, no es sindbnimo de "libertad”; la resistencia a
diversas autocracias nativas no ha sido, en ge-
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neral, tan grande como la oposicién a la admi-
nistracion extranjera. Aunque la mayor preocu-
_pacién sea la subordinacién a un gobierno
extranjero, algunos definen vagamente el im-
perialismo, llegando a incluir la inversién di-
recta por parte de firmas extranjeras o
multinacionales, o el control extranjero de uni-
versidades, colegios y otras instituciones im-
portantes. La oposicién a las ideas y los
productos de origen extranjero puede también
emerger, pero esto es compensado por la imi-
tacion y la disposicion favorable al cambio cul-
tural antes mencionado. Por tanto, el control
ejercido por un gobiermo extranjero esta casi
siempre descartado en los paises modernos en
vias de desarrollo™.

De lo dicho se deduce que uno de los
elementos necesarios para el desarrollo econé-
mico -un gobierno estable que proporcione ley
y orden en forma confiable, que proteja impar-
cialmente la propiedad privada y haga cumplir
los contratos- no es usualmente "importado” o
impuesto a los paises en vias de desarrollo y,
normalmente, no lo seria sin, por lomenos, una
resistencia profunda y violenta. Dicha "impor-
tacion" es definida como imperialismo y se des-
carta (en mi opinién) generalmente por buenas
razones. Ademas, ninguna evidencia o prome-
sa de alta "productividad marginal” de un me-
jor gobierno podrd superar normalmente la
resistencia al imperialismo -un mejor gobierno
esun "factor de produccién” que no se obtendra
del extranjero, aun cuando su importacién con-
llevara un considerable aumento de la renta-.

Existe también hoy en dia mucha resis-
tencia en los paises menos desarrollados a ad-
mitir empresas multinacionales, aunque las
empresas extranjerasno constituyen inherente-
mente una forma de imperialismo. Una empre-
sa extranjera que s6lo puede obtener mano de
obra y otros insumos pagando sumas suficien-
tes para que los propietarios de estos recursos
selos vendan voluntariamente y que s6lo pue-
de vender su producto a compradores dispues-
tos, en un mercado libre, no puede ser
coercitiva. Una empresa de esta naturaleza no
puede, por lo tanto, ser equiparada con un
gobierno colonial que gobierna a la fuerza. Sin
embargo, la mayoria de los paises en vias de

desarrollo discrimina en contra delas empresas
extranjeras (si es que les permiten ingresar),
mas que la mayorfa delas naciones desarrolla-
das. Por lo tanto, en la practica; las grandes

‘jerarquias corporativas, controladas por ex-

tran]eros son también relatlvamente raras en
los palses ma4s pobres.

Las dificultades especiales de las organizacio-
nes en gran escala en las regiones subdesarro-
Hadas -

La objecion a importar jerarquias ex-
tranjeras sugiere que los paises en vias de.desarro-
Ho se encontrardn particularmente desprovistos de
organizaciones eficientes en gran escala, salvo que
cuenten con este factor de la produccién en
suficiente medida debido a sus caracteristicas
autoctonas (es decir,a menos que constituya un
factor de producci6n en el que fueran intensi-
vos, de manera que, bajo condiciones de libre
comercio, tenderian a exportar productos para
los cuales este factor seria especialmente im-
portante). El presente ensayo intenta mostrar
que las caracteristicas autoctonas.de los paises
pobres son sorprendentemente inhospitalarias
conlasorganizaciones eficientes en granescala,
especialmente conaquellas que tienen que ope-
rar (como lo hacen los gobiernos) sobre una
amplia drea geogréafica. Esto es cierto tanto en
los paises pobres de hoy como en las naciones
preindustriales de Occidente..

Existen varias razones por las cuales
las caracteristicas aut6ctonas de las dreas sub-
desarrolladas son desfavorables para las orga-
nizaciones eficientes en gran escala. Una razon
es que el capital es relativamente escaso en los
paises pobres. Esta escasez no es, como afirma-
mos anteriormente, una explicacion suficiente
del subdesarrollo, porque, en ausencia de otros
problemas, el capital necesario tendria que im-
portarse. Sin embargo, el ratio salario-renta de
capital en la mayoria de los paises pobres tien-
de a reflejar su tasa de ahorros relativamente
baja y su hostilidad hacia el capital extranjero.
La escasez de capital tiende a impedir la pro-
duccién en gran escala; a menudo, son las ma-
quinarias y gtros bienes de capital que vienen
en unidades grandes e indivisibles los que dan
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lugar a las economias de produccién en gran
escala y no la tierra o la mano de obra’.

Un nivel primitivo de tecnologia tam-
bién tiende a impedir la produccién en gran
escala porque los métodos simples, aun cuando
fuesen extensivos en capital, normalmente no
ofrecen ningtin incentivo parala producc1on en
gran escala. El desarrollo de la maqumana a
vapor y la invencién de nueva maquinaria de
textileria que no. podia ser accionada a mano,
dieron lugar al surgimiento de las primeras
fabricas modernas. Las fabricas son estableci-
mientos de escala relativamente grande y ellas
se convirtieron en una forma importante y ge-
neral para organizar la produccion mdustrlal
s6lo durante la Revolucién Industrial®. La in-
dustria en pequefia escala o de "taller” prevale-
ci6.cuando la maquinaria textil era accionada a
mano. Es dificil pensar en muchos tipos de
equipo de capital, que incorporen tecnologia
primitiva, que deberan ser utilizados por razo-
nes de eficiencia, en unidades grandes e indivi-
sibles lo que, por consiguiente y en
consecuencia, dan lugar a economias significa-
tivas de produccién en gran escala. Algunas
obras de irrigacién, operaciones mineras y ca-
nales de transporte enlas sociedades primitivas
eran relativamente en gran escala debido a las
dimensiones de los rios involucrados u otras
condiciones geoldgicas y geograficas, pero es-
tos casos eran excepcionales. En la mayoria de
los casos, las tecnologias primitivas estan siem-
pre asociadas con operaciones en escala relati-
vamente pequena.

El bajo. nivel del i mgreso per capita en
los paises pobres tiende también a fomentar la
empresa en pequefia escala. Cuanto mas bajo es
el nivel de ingreso per capita -siendo lo demas
constante- mas pequeifia es la dimensién del
mercado. Los defensores del crecimiento balan-
ceado, tales como Rosenstein-Rodan y Nurkse,
basaron su tesis principalmente en el hecho de
que en los paises pobres, el mercado pequefio
limita el incentivo a invertir. Pero este tipo de
mercado también limitala escala delaempresa,
porque cuando el mercado es pequefio, la de-
manda no sera suficientemente grande para
soportar una empresa grande, aun si el perfil
de la curva del costo promedio fuera tal que

otorgara costos mas bajos a una empresa de
esas dimensiones.

Ladimensiéndel: mercado dependeno
s6lo del nivel del ingreso per cdpita sino tam-
bién de los costos de transportes y comunica-
ciones. Estos tltimos, sin embargo, estan
estrechamente asociados con el nivel del ingre-
so per capita. Las mismas deficiencias que im-
piden a unpafs pobre tener un sector industrial
moderno a bajo costo, a menudo le impediran
tener sistemas modernos de transportes y co-
municaciones a bajo costo. Obviamente, mu-
chas naciones subdesarrolladas. de hoy han
importado algunos dispositivos modernos de
transportes y comunicaciones delas sociedades
avanzadas. La mayoria de los paises subdesa-
rrollados. tiene unas cuantas carreteras y vias
férreas modernas que unen las ciudades prin-
cipales, pero los sistemas de transporte de las
zonas rurales son todavia, a menudo, bastante
primitivos. El costo del transporte moderno en
los paises pobres es tan grande que no puede
ser proporcionado a la gran masa de la pobla-
cién. Esto es también fundamentalmente cierto
en lo que respecta a tales artefactos modernos
de comunicacién como el teléfono y la televi-
sién. La mayoria de la gente simplemente no
puede permitirselos.

Este énfasis en el atraso relativo de los
sistemas de transportes y comunicaciones de
los paises pobres puede parecer innecesario,
dado que nadie va a negar este atraso. Una vez
aceptado este hecho, se pueden deducir dos
razones adicionales por las cuales debe espe-
rarse quelos pafses pobres tengan relativamen-
te poca experiencia con organizaciones en gran
escala. En primer lugar, cuando los medios de
transportes y comunicaciones son deficientes,
las empresas tienen que basarse principalmen-
te en los factores locales de produccion. En la
medida en que la empresa crezca, tendré queir
mas lejos para obtener los.factores de produc-
cién, y cuanto mas pobres sean los sistemas de
transportes y comunicaciones se elevardn mas
rapidamente los costos de estos factores a me-
dida que crezca el nivel de produccion.

La segunda razon, y la mas importan-
te, por la que los sistemas deficientes de trans-
portes y comunicaciones operan en contra de
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las empresas en gran escala, es que hacen mas
dificil coordinar dichas empresas en forma
efectiva. Esto es particularmente cierto en lo
que respecta a las empresas en gran escala cu-
yas actividades son vastas o extensas en cuanto
al espacio. Un gran establecimiento de venta al
por menor, por ejemplo, debe tener una cadena
de tiendas esparcidas en una amplia zona. Y
una organizacion industrial grande, aun cuan-
do tenga una fabrica, debe a menudo estar
representada en un area bastante amplia para
poder comprar los factores de produccién y
vender su producto.

Las dificultades de comunicacién y
transporte delas empresasrelativamente gran-
des que existieron enlos periodos preindustria-
les en Europa quedan evidenciadas por la
autonomia de autoridad que tuvo que conce-
derse a los niveles de mando mas bajos. En la
época de los buques de vela, por ejemplo, era
comtin que el propietario del barco otorgara al
capitdnla autoridad para cambiar deruta cuan-
do asf lo decidiera y para permanecer alejado
del puerto de origen tanto como lo deseara,
porque no habfa forma en que el propietario se
enterase de las posibilidades de transacciones
lucrativas en puertos distantes. El éxito del im-
perio financiero de la familia Rothschild, en
parte se debe ala inusual lealtad familiar y a las
sucesivas generaciones con gran cantidad de
hijos varones. S6lo una familia grande y unida
podia evitar que las diversas ramas nacionales
del imperio se disgreguen. Estos son s6lo ejem-
plos aislados pero queilustran las dificultades
especiales que deben afrontar las organizacio-
nes grandes para coordinar sus actividades
cuando el transporte y las comunicaciones son
deficientes.

Cultura y dimensiones de la organizacién

Si las razones anteriormente sefala-
das, por las que las organizaciones en gran
escala han sido, a menudo, poco lucrativas en
las sociedades pobres con tecnologias primiti-
vas, son validas, esperariamos que este tipo de
organizaciones no fueran tan comunes en los
paises contemporaneos en vias de desarrollo o
en ciertos periodos histdricos, como lo son en

los paises ricos de hoy. Enla medida en que las
fuerzas del mercado operaban, ellas harian di-
ficil y poco ventajosa la expansién de la mayo-
ria delas empresas. La escasez de recursos
contribuirfa a limitar de alguna manera la di-
mensiondelas orgamzacmnes aunenausencia
de mercados. :

Es necesario llevar a cabo una mvesh-
gacion sistemética para estar seguro de esta
afirmacién, pero de acuerdo con mis lecturas y
hechos observados se deduce -como lo predi-
cen los argumentos anteriormente expuestos-
queel tamafio promedio de laempresa produc-
tiva ha sido bastante mas pequefio en las socie-
dades pobres que en las présperas. Por otra
parte, en cada pais que se ha industrializado
parece haber aumentado enormemente el ta-
mafio promedio de la empresa -desde que co-
menz6 la industrializacién.

Si la empresa en pequefia escala ha
sido autdctona, y en general 6ptima en las so-
ciedades menos desarrolladas y no asi la em-

“presa en gran escala, deberiamos esperar que

las habilidades, las actitudes y las expectativas
dela mayoria en estas sociedades se deriven de
y se adapten a las pequefias instituciones y no
a las grandes. Puesto que la adaptacién a las
actividades en pequefia escala probablemente
se remonta alos albores de la vida social y que
cualquier experiencia con organizaciones en
gran escala es relativamente reciente en las
areas subdesarrolladas, deberfamos esperar
que las actitudes culturales en estas zonas sean
apropiadas tinicamente para la empresa en pe-
quefia escala. Asimismo, dado que los bajos
ingresos percapita y las pobres condiciones del
transporte y las comunicaciones también fo-
mentan mercados pequefiosy (como Adam
Smith mostré antes que nadie)la "divisién del
trabajo esta limitada por la extension del mer-
cado,” - también deberfamos:esperar menos
especializacién -y caracteristicas culturales me-
nos adecuadas ala especializacién minuciosa-
en las sociedades pobres.

Si lo indicado anteriormente es cierto,
deberiamos esperar que las instituciones tipi-
cas delas sociedades tradicionales sean peque-
fias y no espec1allzadas La frecuencia de
familias extensas®, tribus, clanes y feudosy de
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organizaciones comunales rurales sugiere pro-
visionalmente que esta prediccién es correcta.
Tal como Joseph Schumpeter lo seﬁalég, aun
hasta un gobierno independiente y especializa-
do, financiado por impuestos, es un desarrollo
postmedieval..Las culturas de-las sociedades
subdesarrolladas, incluyendo a las socieda-
des ‘occidentales de la ‘época preindustrial,
probablemente también se adaptarian a estas
instituciones y no a la empresa especializada
en gran escala de los paises modernos desa-
rrollados. :

Asi, por ejemplo, deberiamos esperar
que las culturas de las sociedades pobres no
produjeran €l "hombre:de la organizacién" si-
no, mas bien, el "hombre de la familia extensa"
o el "hombre de la tribu". Mi hipétesis es que
dichas culturas deberian producir més lealtad
hacia los parientes fuera del nicleo familiar y
mas lealtad "tribal” de lo que es evidente en los
paises desarrollados. Por otro lado, también
deberiamos esperar mayor nepotismo y otras
formas de corrupcién en aquellas pocas orga-
nizaciones en gran escala que efectivamente
existen en los paises pobres, que entre las orga-
nizaciones similares de los paises ricos. Estas
predicciones parecen ser ciertas . ‘

No deberia sorprendernos que las
fuerzas culturales sean més importantes en las
burocracias en gran escala que en el comporta-
miento individual dentro de los mercados. Sal-
vo el caso en que el grado de incertidumbre sea
extraordinariamente grande, losincentivosque
encara el individuo en el mercado suelen ser
relativamente obvios y bien definidos. El cam-
pesino no requiere una amplia indoctrinacién
ni una ética particular para convencerse de que
si él puede lograr una mayor produccién al
mismo costo o la misma produccién a un costo
mas bajo, obtendra mas dinero para gastarlo en
el mercado local. En cambio, los incentivos que
se le presentan a un burdcrata en una organiza-
cién grande pueden‘ser no tan ficilmente dis-
cernibles. Uno debe complacer a su jefe, por
cierto, pero a menudo, no es simplemente el
trabajo efectivo en favor de la organizacién
como un todo, el que mejor permite obtener
este resultado. El lider de una gran burocracia
no puede saber qué estd haciendo cada indivi-

duo y, por tanto, no puede premiar precisa-
mente el comportamiento que desea estimular.

Como es caracteristico en las socieda-
des subdesarrolladas de hoy en dfa, asf como
en el Occidente preindustrial, los lideres de
organizaciones grandes han sido incapaces de
evitar la corrupcion por parte de sus subordi-
nados. Tal como lo plante6 el gran sabio hind
Kautalya hace mas de 2,000 afios:

"Asi como no se puede determinar si el
pez que se mueve bajo las aguas esta
tomando o no agua, del mismo modo,
no se puede saber si los servidores gu-
bernamentales estan utilizando el di-
nero para su propio provecho” 1

Es asf que este complejo sutil de ética,
costumbres; habitos, métodos précticos y ex-
pectativas de lo que otros haran, que es lo que
amenudo sedenomina cultura, puede tener un
mayor significado en burocracias en gran esca-
la que en el comportamiento individual en el
mercado.

Dificultades excepcionales que enfrentan los
gobiernos grandes en las sociedades pobres

En cualquier pafs, la organizacién mas
grande es,amenudo, el gobierno. ;Sele podran
aplicar los argumentos anteriormente expues-
tos? La mayoria de ellos, evidentemente, debe-
rian poder ser aplicados, pero podrian haber
reservas en algunos puntos relativos a si las
deseconomias de las actividades en muy gran
escala que parecen presentarse en las empresas
de los paises pobres también se aplicarian a los
gobiernos. Sin embargo, seria un grave error
metodoldgico permitir que las conclusiones so-
bre el gobierno seapoyen en una mera analogia
con firmas que producen bienes comerciables.
De aqui la necesidad de un tratamiento explici-
to sobre los gobiernos.

Los gobiernos se diferenciandelas em-
presas comerciales y de otras instituciones si-
milares que existen en los paises
subdesarrollados, sobre todo por el hecho de
que producen los bienes colectivos o publicos
que el sector privado generalmente no puede
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producir en cantidades 6ptimas. En la mayoria
de los casos, los bienes publicos tienen dos
propiedades. En primer lugar, si el bien llega a
cierta persona de algiin area o grupo, llega
también a todas las demas personas de dicha
area o grupo. En segundo lugar, el consumo de
dicho bien por una persona no rivaliza con el
consumo de los demés, dado que cualquier
consumidor adicional puede disfrutar del bien
sin disminuir substancialmente el consumo de
los que ya se encuentran. consumiéndolo'?. La
defensa, el control de la contaminacion y la ley
y el orden son ejemplos clasicos de bienes pu-
blicos que tienen estas propiedades.

Una implicancia de la no rivalidad de
los bienes priblicos, que parece haberse descui-
dado en la literatura sobré este tema, es que
dicha caracteristica -cuando estd combinada
con la ausencia de deseconomias de escala-
puede conducir a la formacion de paises inter-
minablemente grandes, hasta que al final solo
existirfa un imperio mundial (inico. Sin embar-
go, la ausencia de un gobierno mundial o un
gobierno que comprenda siquiera la mitad de
la poblacion mundial, sugiere que hay algo que
debe contrarrestar la logica de que los bienes
publicos conducen a gobiernos cada vez mas
inclusivos.

Esta logica puede ser apreciada sim-
plemente preguntando cual es el costo per ca-
pita de un ejército o fuerza armada de
determinado tamafio para paises de diferentes
tamafios. Supongamos, por ejemplo, que los
paises A y B tienen el mismo ingreso calculado
per capita, pero que el pais B tiene el doble de
poblacién. Para poder abstraerse de la pregun-
ta conceptualmente distinta de cuél-es el tama-
fio del ejército que cada pafs podria alistar
internamente, y para mostrar que el argumento
esgrimido es vélido aun con el supuesto menos
favorable, supongamos que se encuentran dis-
ponibles soldados mercenarios en terceros pai-
ses sin limitacion y que éstos son tan buenos o
mejores que los soldados del pais de origen.

. Esto significa que el pais mas pequefio puede
-si estd dispuesto a hacerlo y es capaz de pagar
lo suficiente- alistar un ejército tan grande co-
mo el del pais de mayor tamafio. Aun en esta
situacién, sin embargo, los ciudadanos del pais

mads grande propenderan a estar mejor que los
del pais mas pequefio; y en ausencia tanto de
una disposicién a ser imperialista (supuesto
histéricamente excepcional)y a las dificultades
que se les presentan a las organizaciones en
gran escala, bosquejadas anteriormente, la na-
ci6én mas grande normalmente tendra unincen-
tivo para absorber y explotar a los ciudadanos
del pais pequefio a través de amenazas y el uso
de la fuerza. Esto sucede debido a que el pais
mds grande obtiene tanta fuerza per capita de
sus divisiones como el pafs pequefio (una ma-
yor poblacién en un pais no implica la necesi-
dad de un ejército més grande), pero obtendra
un costo per cdpita mas bajo. Luego, si los
ingresos calculados per cdpita y los valores u
ordenamientos de preferencias son idénticos
en los dos paises, entonces el pais mas grande
gastara absolutamente mas en fuerza militar
que el pequefio. oo

Supongamos que el pais pequefio gas-
ta la mitad de su ingreso nacional y toma la
mitad del ingreso de cada ciudadano para con-
tratar un ejército grande de X divisiones. El pais
grande (con los mismos ciudadanos pero du-
plicados) puede contratar 1.5 divisiones y toda-
via tener impuestos indiscutiblemente mas
bajos que su vecino pequefio. Debemos, enton-
ces, explicar por qué las dos naciones no siem-
pre se unen, en cuyo caso cada ciudadano
podria disfrutar de los beneficios de un ejército
de 2 divisiones, ademas de menores impuestos
que antes. O también, por qué el pais grande
simplemente no se apodera del pais pequefio y
explota al conquistado.

Las fusiones suceden ocasionalmente
(por ejemplo, los 13 estados que formaron los
Estados Unidos de América) en parte por esta
misma razon, y la agresién o expansion impe-
rialista por parte de los paises grandes contra
los pequefios; ciertamente ha sucedido a menu-
do. Sin embargo, existen dificultades enormes
(especialmente en las 4reas en vias de desarro-
llo) para controlar y administrar amplios terri-
torios. Estas dificultades pueden llegar a ser tan
graves que las grandes jurisdicciones ocasio-
nalmente son divididas en partes mas peque-
fias. Ciertargente, cada uno-de los imperios
antiguos sin excepcién se ha derrumbado y ha
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sido reemplazado por soberanias mas peque-
fias tales como los estados feudales o las jefatu-
ras tribales.

Mi hipétesis es que los goblemos no
s6lo se ven afectados naturalmente por las difi-
cultades generales que enfrentan las organiza-
ciones en gran escala en los paises en vias de
desarrollo ™, sino que estin mas seriamente
afectados que la empresa promedio en gran
escala, debido a dos razones distintas y acumu-
lativas.

- En primer lugar, los goblemos admi-
nistran territorios y (tal como se afirmé ante-
riormente)-las actividades que se realizan en
grandes dreas son particularmente dificiles de
coordinar, especialmente sin los medios de
transportes y comunicaciones modernos. Es
probable que la pequefia escala de la mayoria
delas empresas agricolas (con excepcién de los
paises de tipo soviético) se deba, incluso en los
paises mas desarrollados, a las dificultades de
coordinacion en las grandes areas. Si se requie-
re un obrero por milla cuadrada, una hacienda
con 1,000 empleados -no muchos segtin las nor-
mas de la industria moderna- tendria, por cier-
to, que coordinar sus actividades sobre 1,000
millas cuadradas. Por lo tanto, no es sorpren-
dente que la estructura corporativa grande, ti-
pica de la industria, no se haya extendido
también a la agricultura o que las grandes "ha-
ciendas prosperas" de las Grandes Praderas del
pasado siglo XIX y que las inmensas haciendas
colectivas de los paises del bloque soviético
hayan fracasado.

En las sociedades subdesarrolladas,
con medios de transporte y de comunicacién
pobres, los problemas para la coordinacion de
actividades en 4reas amplias son atin peores.
Sin embargo; para los estindares gubernamen-
tales, 1,000 millas cuadradas constituyen ape-
nas un microestado:o dominio sefiorial. Luego,
el gobierno de un area en vias de desarrollo que
tenga las dimensiones modernas tipicas y que
quiera asegurarse de que se apliquen las mis-
mas politicas en todo su dominio‘debera tener
decenas o cientos de miles de funcionarios, mu-
chos delos cuales se encontrardnen lugares que
tienen escasas conexiones de transportes y co-
municaciones con el capital nacional. Los go-

biernos de los paises en vias de desarrollo en-
caran, de esta manera, problemas similares a
los de‘los monarcas que aspiraban a controlar
las "naciones” de la Europa medieval. Tal como
lo formulé Marc Bloch, el gran medievalista:

"la inica autoridad efectiva era la del
lugar. Forzado constantemente a dar
los pasos mas graves (...) cada repre-
sentante local de un gran potentado
propendia en forma tan natural (...) a
transformarse en un gobernante inde-
pendiente” 14

La segunda razon de por qué los go-
biernos en los paises pobres se encuentran par-
ticularmente inhabilitados por el problema de
la organizacion en gran escala, es que su fun-
cién mas importante consiste en proporcionar
bienes piiblicos, y es mucho mas dificil estimar
el rendimiento de las burocracias (y de los bu-
récratas) que proporcionan bienes colectivos,
que el rendimiento de las organizaciones del
mismo tamafio que fabrican productos de mer-
cado. La mayor dificultad para medir la pro-
duccién de bienes piiblicos y para estimar las
funciones de produccién social que determina-
rian qué produccién debera obtenerse de un
valor dado de insumos, se deriva, a su vez, en
parte del hecho de que los experimentos o las
experiencias con la produccién de bienes colec-
tivos se efectiian inevitablemente a "escala de
grupo”, demanera tal que los experimentos son
mas costosos y la experiencia por unidad de
tiempo es menos informativa. Esta dificultad
reduce la ef1c1enc1a tecmca de la produccién
de bienes pubhcos . Aunque los problemas
especiales para estimar el rendimiento y ob-
tener eficiencia técnica se presentan tanto en
los paises desarrollados como en los paises en
vias de desarrollo, la informacién limitada
sobre el rendimiento es un problema atin mas
grave cuando las actitudes culturales (que
afectan especialmente las acciones "inadver-
tidas") no se adecuan a las grandes organiza-
ciones y cuando los costos de los medios de
transportes y comunicaciones limitan el acceso
de un lider a la informacién disponible en el
lugar.
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El hecho de que el costo per capita
para proporcionar un nivel dado de capaci-
dad militar. baja en la misma medida en que
aumenta niimero de gente que recibe el bien
piublico tiende a dar como resultado (como se
indicé anteriormente) la expansién de los go-
biernos hasta el punto de convertirse en un
gobierno mundial. La hipétesis de que en las
sociedades pobres y primitivas el costo incu-
rrido para proporcionar ley y orden y admi-
nistrar politicas comunes se eleva con el
tamafio del area gobernada tiende, sin embar-
g0, a-imponer grandes limitaciones a la can-
tidad- de "gobierno" que un Estado
subdesarrollado puede proporcionar. Estos
limites deben restringir-ya sea el 4rea total
gobernada‘o la calidad de los bienes pblicos
proporcionados a un area dada. Por lo tanto,
en las dreas pobres y verdaderamente subde-
sarrolladas el gobierno debera generalmente
ser muy pequefio (como eran los gobiernos
medievales de feudos individuales o los go-
biernos de diversas tribus primitivas) o si no
relativamente ineficiente, corrupto o hasta
meramente nominal, tal como parecen ser
muchos gobiernos de las regiones subdesa-
rrolladas.

Inestabilidad politica y guerra de guerrillas

El predominio de la corrupcién, el ne-
potismo y la manifiesta ineficiencia delas orga-
nizaciones en gran escala y, especialmente, de
los gobiernos, tanto en los paises en vias de
desarrollo de hoy como en Occidente antes del
siglo XIX 6, concuerda seguramente con lo afir-
mado en el presente ensayo. Como también lo-
prueban los informes del Banco Mundial y
otras fuentes, es un hecho que el planeamiento
econémico global, que a menudo desean los
paises. en vias de desarrollo, no pasa, en el
mejor delos casos, de una publicacién, enlugar
de una serie de acciones que. puedan ser de
hecho implementadas:. Lo mismo nos, dice la
evidencia respecto a que:los:servieios piiblicos
son de una calidad’ extremadamente mala enla
mayoria de los paises en vias de desarrollo: el
correo a menudo no llega a~su destino, las
escuelas y las universidades gubernamentales

no llevan siempre a cabo examenes honestos,
los sistemas de teléfonos y de energia eléctrica
no trabajan bien, y asi por el estilo.

- Lainestabilidad politica y el fracaso de
los gobiernos en evitar la guerra de guerrillas,
también refuerza mi argumento. Si los gobier-
nos de los paises pobres no son administrados
eficientemente y las areas rurales s6lo se go-
biernan nominalmente, entonces aquellos que
planean un golpe de Estado tienen menos pro-
babilidades de ser capturados y las guerrillas
tienen una buena oportunidad para operar en
las zonas rurales. Es bien conocida la inestabi-
lidad de los gobiernos en las zonas subdesarro-
lladas pero los hechos sorprendentes de la
guerra de guerrillas han sido pasados por alto.

Aunqueeel terrorismo de tipo periodis-
tico ha sido comin, no ha habido aiin un mo-
vimiento de guerrillas exitoso o siquiera
significativo y sostenido -uno que pudiera con-
trolar e imponer impuestos en areas significati-
vas, aunque sea temporalmente- en un pais
altamente desarrollado, aun en el caso de que
el régimen impuesto a una poblacion le fuera
profundamente repugnante. En las areas rela-
tivamente desarrolladas y urbanizadas, con-
quistadas por los nazis en la Segunda Guerra
Mundial, la poblacién sometida a menudo
odiaba la ocupacién nazi que combinaba insen-
sibilidad politica con brutalidad. Pero, a pesar
de lo profundo de este odio y al hecho de que
la mayor parte del ejército aleman se encontra-
ba totalmente ocupado en el frente, a pesar
también que durante la mayor parte de la gue- -
rra Alemania daba la impresién de ser un pro-
bable perdedor, asi como de la ayuda exterior
que ofrecian los aliados y la valentia de los
movimientos de resistencia, los nazis no se vie-
ronamenazados por movimientos guerrilleros,
en gran escala en los territorios ocupados por.
ellos, hasta la vispera de su partida. Solamente
en la atrasada, rural y montafiosa Yugoslavia,
las guerrillas fueron capaces de capturar y
mantener su dominio sobre grandes zonas.

Igualmente, la Unién Soviética no ha
sido tenida en alta estima por muchos de los
pueblos sobre los que ha impuesto gobiernos
deestilosoviético. No obstante el resentimiento
revelado enlos disturbios o enlos intervalos de
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libre expresién en Alemania Oriental, Polonia,
Hungria 'y Checoslovaquia, los rebeldes no
capturaron ninguna zona donde se encontra-
ban las tropas delos soviéticos o de sus satélites
y ni siquiera pudieron mantener una guerra de
guerrillas sostenida. La insurreccién hingara
mostrd un resentimiento muy intenso hacia la
hegemonia soviética pero fue rapida y facil-
mente develada por unas pocas divisiones-del
Ejército Rojo. El éxito de los regimenes naziy
soviético en ejercer el control sobre las naciones
conquistadas -a pesar-del odio y del naciona-

lismo de los pueblos cautivos- es un indicador.

de que en las zonas altamente desarrolladas no
es posible derrocar un gobierno establecido y
firme.

Pero, en otras partes del mundo, los
gobiernos son derrocados todos los afios por la
violencia interna. Muchos delos que han sobre-
vivido no pueden suprimir la guerra de guerri-
llas dentro de sus fronteras. Las guerrillas se
han sostenido-durantelargos periodos desdela
Segunda Guerra Mundial no sélo en las colo-
niaso enlos paises recientemente creados como
Argelia, Angola, Burma, Camboya, Irak, Kenia,
Laos, Malaya, Pakistén, las Filipinas, el Sudén,
Vietnam y Yemen sino también en paises rela-
tivamente establecidos como Afganistdn, Chi-
na, Colombia, Cuba, Etiopia, Grecia y
Venezuela. Algunas deestas guerrillas han per-
sistido a pesar de que los gobiernos eran nati-
vos y, en ¢ierta forma, respondian a las
necesidades’ de sus pueblos. En Burma, por
ejemplo, la:guerra de guerrillas ha persistido
durante mis de30 afios y en un cierto momento
dado sereport6 nueve organizaciones rebeldes
independientes involucradas en la guerra de
guerrillas en ese pais. La guerra de guerrillas
exitosa ha sido conducida por las fuerzas anti-
comunistas y conservadoras asf como por los
movimientos comunistas o nacionalistas, como
es el caso de losrealistas yemenies que triunfa-
ron sobre las. tropas egipcias y republicanas
apoyadas por Nasser y, como ocurre actual-
mente, en Angola y Afganistan.

¢Por qué es que en algunos casos los
regimenes méas odiados pueden silenciar toda
oposicién, mientras que en otros casos gobier-
nos relativamente responsables no pueden evi-

tar la guerra de guerrillas por afios y afios? Sila
Unién Soviética pudo sojuzgar a-Hungria en
cuestion de dias, ;por qué los Estados Unidos
no pudo pacificar Vietnam del Sur en un perio-
do atin mayor? Resultaria moralmente gratifi-
cante suponer que la explicacién es
simplemente porque algunos gobiernos son in-
humanos y otros benévolos. Pero esto no es
todo el asunto. Batista y Diem eran todo menos
benévolos, sin embargo no pudieron evitar la
guerra de guerrillas; los franceses torturaron a
sus prisioneros en Argel y, sinembargo, perdie-
ron la guerra; el esfuerzo norteamericano en
Vietnam cobré un alto tributo aun entre las
mujeres y los nifios, sin embargo, el Vietcong y
Hanoi finalmente triunfaron.

Una mejor explicacién de estas anoma-
lias es que la guerra de guerrillas no resulta
factible en las naciones econémicamente avan-
zadas con gobiernos establecidos que tienen
finesdeterminados. Estas guerrillas, sin embar-
go, suelen ser politicamente rentables en las
zonas rurales de las sociedades econdémica-
mente atrasadas. Los movimientos guerrilleros
exitosos suelen comenzar en las zonas mas ru-
rales para atacar las zonas mas modernas sélo
después de haber alistado un ejército mas fuer-
te que el de]l gobierno en curso o de haber
podido cortar el sistema de provisiones y re-
fuerzos de las ciudades. Como lo indican las
experiencias argelinas y vietnamitas, el poder
del gobierno en curso, por deficiente que sea en
las zonas rurales, puede sostener a las grandes
ciudades indefinidamente si es capaz de apro-
visionarlas y si tiene la voluntad y es capaz de
mantener un ejército mis grande que el quelos
rebeldes pueden alistar.

Algunas implicancias de politica

Si el planteamiento de este ensayo es
correcto, se puede concluir que las politicas de
la mayoria de las organizaciones internaciona-
les, de la mayor parte de los paises que otorgan
ayuda extranjera, son cuestionables. La mayo-
ria de los paises que proporcionan ayuda y la
mayoria de los prestamistas internacionales es-
timulan los patrones de desarrollo que son re-
lativamente intensivos en una organizacién en
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gran escala, tanto en el sector ptiblico como en
el privado. Sila capacidad organizativaen gran
escala es relativamente escasa en las zonas en
vias de desarrollo y no es factible o deseable
importar este insumo en ‘particular, entonces
esta escasez deberd afectar tanto la composi-
ciéndela produccién como las proporcionesde
los factores empleados en la fabricacién de de-
terminados productos. Existe también una ma-
yor necesidad de inversién en capacidad
organizativaen gran escala quelo que general-
mente se cree. Si un factor crucial necesario
para el desarrollo es especialmente escaso, el
alivio de esta escasez sera particularmente va-
lioso. Existe la necesidad de una mejor capaci-
tacién y de programas de intercambio para
gerentes en los sectores ptiblico y privado, ma-
yor capacitacion en contabilidad y otras técni-
cas de vigilancia administrativa para el
desarrollo de sistemas de incentivos descentra-
lizados y autorregulados asi como de mejores
sistemas de transportes y comunicaciones.

Si el planteamiento presentado en el
presente ensayo es correcto, deberia afectar las
politicas de los mismos paises en vias de desa-
rrollo en una forma que nos recuerde los escri-
tos de Lord Bauer. He sefialado anteriormente
que mucha gente supone que la teorfa econd-
mica surgida en los paises capitalistas-avanza-
dosde Occidente,que muestran la eficiencia de
los mercados al distribuir los recursos; no es
aplicable a las culturas y condiciones tan dife-
rentes de los paises en vias de desarrollo. Estos
paises se supone que estan mejor servidos por
un planeamiento y proteccién econémicos con-
tra las importaciones de bienes industriales y
contra la explotacién por parte de compafiias
multinacionales. Lord ‘Bauer, al contrario, ha
puestoel énfasis hace tiempoenel hechodeque
los paises subdesarrollados asi como los desa-
rrollados deberfan confiar en los mecanismos
del mercado, tanto domésticamente como en el
comercio internacional. '

Los principios generales que creo de-
berian inspirar las decisiones sobre el rol apro-
piado del mercado y el gobierno en cualquier
sociedad son los que nos proporciona la teorfa
econdmica moderna que incluye la teoria de la
decisién colectiva. La teoria econémica moder-

na ilumina las circunstancias bajo las cuales los
mercados son la forma més eficiente de organi-
zacién econdémica y también las circunstancias
bajo las cuales los mercados no pueden generar
resultados racionales. Algunas versiones ideo-
logizadas de la teorfa econémica dejan la im-
presién de que las fallas del mercado son
relativamente raras si es que llegan a ocurrir.
Esta impresion no resiste un escrutinio cuida-
doso de los resultados tedricos o empiricos: las
fallas del mercado son un lugar comun y los
mercados perfectos son la excepc1on 'y no la
regla.

Sin embargo, las fallas"del mercado no
necesariamente implican que serfa mejor la ac-
cién gubernamental: sabemos por los estudios
deeleccién colectiva que los gobiernos son tam-
biénimperfectosy que éstos -sean cuales fueren
las instituciones y las reglas de votacién- gene-
ran resultados 6ptimos inicamente baja cir-
cunstancias especiales. Aquellos que suponen
que, dado'que un mercado es imperfecto, éste
debera ser suplantado por la accién guberna-
mental son (como George Stigler ha sefialado)
como el emperador romano juzgando una
competencia musical con dos participantes y
que, habiendo escuchado sélo al primero dio el
premio al segundo. En la practica, las socieda-
des deben escoger entre mercados imperfectos
y gobiernos imperfectos. La decisién de cuél es
elmejor en unasituacién determinada depende
de las circunstancias: depende de cuin malas
sean las fallas del mercado o desi el gobierno
en cuestion tendra menores fallas.’

El presente ensayo ha argumentado
que los individuos con diferentes antecedentes
culturales son practicamente similares en sus
respuestas a los incentivos no ambiguos del
mercado: el comportamiento en los bazares y
plazas de mercado del mundo en vias de desa-
rrollo no es tan diferente del comportamiento
en los mercados de las naciones econdmica-
mente avanzadas. El capital tangible y ciertas
formas de educacién son mas raros en los pai-
ses en vias de desarrollo, lo que implica que, si
las instituciones y las politicas gubernamenta-
les son apropiadas, estos factores de produc-
ci6n conseguirdn un precio mis alto en las
zonas en vias de desarrollo que en las zonas
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- desarrolladas. Este precio relativo ejercera in-
fluencia no s6lo sobre el patrén de ventajas
comparativas y de comercio sino que también
generard un flujo de estos factores de produc-
cién en la medida en que sean necesarios para
las zonas subdesarrolladas. Por lo tanto, ni la
escasez del capital tangible ni la del capital
humano pueden impedir el desarrollo econé-
mico acelerado.

Importar una organizacion en gran es-
cala en forma de "gobierno” es, en contraste, un
hecho imposible sin imperialismo. Los paises
pobres del mundo de hoy, tal como los paises
europeos en la época preindustrial, tienen una
especial carencia de organizaciones competen-
tes en gran escala y, en particular, de aquellas
burocracias que proporcionan bienes publicos
en forma eficiente a grandes extensiones de
territorio. Los sistemas inferiores de transpor-
tes y comunicaciones y otros aspectos obviosde
los paises preindustriales hacen especialmente
dificil la organizacién eficiente en gran escala
en dichas sociedades. Estas dificultades han
hecho que las instituciones en pequefia escala
y no especializadas sean la norma en dichas
sociedades. "Esto, a su vez, significa que los
hébitos culturales de los pueblos en las 4reas
preindustriales son mas apropiados para las
organizaciones pequefias o privadas que para
las burocracias grandes.

Enel caso delas grandes burocraciasyy,
especialmente, en las que proporcionan bienes
publicos, los incentivos que tienen los indivi-
duos no son obvios ni estan bien definidos; el
comportamiento depende de lo que James Co-
leman ha llamado "la ecologia de las expectati-
vas". La Jealtad cultural a las instituciones tales
como la familia extensa y la tribu y la ausencia
de tradiciones como la del "hombre de la orga-
nizacién” hacen que las burocracias guberna-
mentales actlien en forma bastante deficiente
en lamayoria de los paises en vias dedesarrollo
y, a menudo, también se conviertan en clepto-
cracias nepotistas. Estos problemas a menudo
impiden que los gobiernos de los paises en vias
de desarrollo puedan ejercer un control efecti-

vo sobre las zonas rurales y pueden incluso
impedirles que eviten la guerra de guerrillasen

.dichas zonas. Si estos problemas no fuesen

abrumadores, la historia (debido a las econo-
mias de escala inherentes a los bienes ptiblicos
no rivales) habria sido, en gran medida, una
sucesion de imperios universales. -

En consecuencia, la planificacion gu—
bernamental, las industrias nacionalizadas y la
reglamentacién piiblica tendran resultados in-
feriores en los paises en vias de desarrollo que
en los desarrollados. Sea cual fuere el rol 6pti-
mo del gobierno en las naciones desarrolladas,
éste es menor en los paises en vias de desarrollo.

Laley y el orden son necesarios para el
progreso econdmico bajo cualquier sistema de
organizacién econémica. Es evidente que, por
lo menos en las zonas rurales, algunos gobier-
nos de paises subdesarrollados tienen dificul-
tad en proporcionar hasta este servicio piblico
elemental. Si se desea lograr el maximo poten-
cial econémico de un pais, éste debera hacer
valer los contratos y emitir fallos sobre disputas
relativas a derechos de propiedad en forma
imparcial y predecible. Aun en algunas partes
de Europa, como el sur de Italia, el gobierno no
ha sido capaz de llevar a cabo estas funciones
en forma adecuada. En algunos pafses en vias
de desarrollo, aun los derechos de propiedad
sobre la tierra son a menudo ambiguos y es
comun la existencia de invasores que no poseen
derechos seguros, comerciables e hipotecables
para el desarrollo eficiente. En tales circunstan-
cias, el gobierno debera dedicar toda su capaci-
dad disponible para proporcionar ley y orden.
Si les sobra eficiencia, ésta debera dedicarse a
las externalidades mas evidentes. No es pro-
bable que se pueda llevar a cabo en forma
coherente un planeamiento econémico excesi-
vamente ambicioso y una reglamentacién deta-
llada. No debe esperarse que la intervencion
gubernamental de amplio alcance, compatible
con los altos niveles de vida de algunos paises
de Europa occidental, funcione (y nunca lo ha
hecho) en las sociedades preindustriales.
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NOTAS

1.

Ver, por ejemplo, Olson, Mancur, "Supply Side
Economics, Industrial Policy, andRational Igno-
rance"; en Barfield, Claude E., y William A.

 Schambra, (Eds.), The Politics of Industrial Policy,

‘Washington.D.C.: American [nstitute for Public
Policy Research, 1986, pp. 245-69:

El planteamiento de este ensayo se present6 por
primera vez en reuniones académicas de media-
dos de los afios sesenta. (Por ejemplo, en una

+'sesidn del Mid western Economic Association en

Chicago el 17 de abril de 1964 y en un seminario
en la Universidad de Columbia. En esa época, el
ensayo se titulaba "Crecimiento econémico y

~_cambio estructural"). Mi planteamiento no fue

bien recibido en ese momento. Por consiguiente,

" decidino darloa la publicacién hasta que pudie-
* raformularlo de manera més clara'y persuasiva

o hasta que la "moda" se tornara mas receptiva.

-Es probable que las insuficiencias de mis prue-

bas o los defectos de mi presentacién expliquen
la reaccién negativa de los afios sesenta. Con
todo, se ha producido un cambio considerable

~ en el pensamiento profesional sobre el desarro-

llo econémico desde entonces, de manera que
quizés mi planteamiento serarecibido ahora con
mayor indulgencia. Ademds, mi tesis probable-

‘mente tenga mayor resonancia con los escritos

de Lord Bauer que cualquier otro asunto que yo
pueda tratar. Por eso, espero que las mejoras que
he hecho a mi planteamiento y el cambio en las
susceptibilidades desde los afios sesenta hardn de
este ensayo un tributo apropiado a Lord Bauer.
Hablando estrictamente, no existe en absoluto
una forma satisfactoria de definir lasacciones de
capital y, por tanto, su productividad marginal
independiente de su tasa de interés en un ana-
lisis completamente agregado. Con un pafs po-
bre muy pequefio para afectar la tasa de interés
del "mundo”, no puede haber objecién alguna a
lo formulado en este contexto.

Referirnos a esta restriccién y enfatizar su inten-
sidad y su cardcter general no es, por cierto,
atacarla. La subordinacién de un pafs a un go-
bierno extranjero en el que los colonizados care-
cendel derechoa votonosdloabrela posibilidad
de que el poder imperial sea usado en forma
explotadora sino que también puede perpetuar
sentimientos de odio hacia si mismos, inferioridad
y amargura de parte del grupo subordinado.

Las industrias que carecen de bienes de capital
(fuera de inventarios) estardn menos propensas
a lograr economias de produccién en gran esca-

10.

11.

12.

13.

la; es posible obtener alguna ganancia al incre-
mentarse la especializacion de la mano de obra
en la medida en que crece una empresa, pero
seria dificil pensar en un. producto comerciable
elaborado sin utilizar un amplio equipo indus-
trial que abarcarfa tantas operaciones separa-
das, haciendo necesario una gran cantidad de
fuerza laboral para extraer las ganancias de la
divisién del trabajo. También puede haber eco-
nomias en escala en la distribucién y la comer-
cializacidn, pero éstas no son, generalmente, tan
importantes en los paises en vias de desarrollo,
que tienen sistemas pobres de transportes y co-
municaciones.

Ashton, T.S., The Industrial Revolution, 1760-
1830, New York: Oxford University Press, 1948,
pp. 71-77. ,

Esto es cierto hablando estrictamente, sélo si
existe determinado rango de disminuciéndelos
costos promedio de produccién, pero una curva
de costos de una unidad en forma de U es més
probable para la mayor parte de tipos de pro-

_duccién o, por lo menos, para un nimero sufi-

ciente como para que sea cierta la generalizacién
indicada en el texto.

"Una familia extensa" no sélo entrafia una "casa
multifamiliar”, como 1o han mostrado los traba-
jos de Peter Laslett y otros, Household and Family
in Past Time, Cambridge: Cambridge University
Press, 1972.

Schumpeter, Joseph, "The Crisis of the Tax
State”, en Infernational Economic Papers, No. 4,
pp- 5-38. Traducido por W.F. Stolper y R.A.
Musgrave, London: Macmillan, 1954.

Ver, por ejemplo, Wraith, Ronald y Edgar
Simpkins, Corruption in Developing Countries,
New York: Norton, 1974.

Kautalya, Arthasastra, 8a. Ed., 2do. libro, Mysore,
India: Mysore Publishing House, 1967, p. 71.
Hablando estrictamente, lo que es necesario pa-
ra consolidar el presente planteamiento es que
el costo marginal de provisién para una persona
adicional sea menor que el costo promedio por
persona en el que se incurre al proporcionarlo.
Los bienes ptblicos, en este caso, tienen tanto la
propiedad "no exclusiva" (nonexclusion) como la
propiedad "no exhaustiva” (nonexhaustion).

La opinién de que un gobierno efectivo en gran
escala es improbable en los paises pobres no es
nueva. Tomaria cierta investigacién determinar
cudndo y cdmo se formulé esta nocién por pri-
mera vez. Una afirmacién importante y estimu-
lante sobre este punto de vista se encuentra en
los parrafos dedicados a la “"revolucién administra-
tiva"en Hicks (1969). Yo presenté esta opinién
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en Olson (1965), especialmente en las pp. 551-54
y en el articulo de mediados de los afios sesenta
que fue el origen del presente ensayo. Es muy
probable que esta idea se haya formulado hace
mucho tiempo.

14. Bloch, Marc, Feudal Society, London: Routledge
and Kegan Paul, 1961, pp. 62-65.

15. VerOlson (1973, pp. 355-409). Este articulo no es
tan formal como podria serlo y una prueba rigu-
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