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1. Subdesarrolio y dependencia

La adopcidon de la Carta de Derechos y Deberes Econdmicos
de los Estados por parte de numerosos paises es resultado de la
conciencia del desequilibric econémico inducido por la enor-
me disparidad en los términos de intercambio a escala mun-
dial. La solucion de tales desigualdades se plantea en el
esfuerzo sin precedentes que la Organizacidén de las Naciones
Unidas ha decidido realizar, v que tiende al establecimiento
de un nuevo orden econfmico internacional.

El fondo del problema comenzé a ser vislumbrado de manera
sistematica al finalizar la crisis econdémica que abatid al
mundo occidental a partir de 1929. Al analizarse la diniamica
de los sistemnas de desarrollo se encontrd que la pobreza de
muchas naciones se debia precisamente al progreso de los
paises capitalistas avanzados. La irrupcién de éstos en las
regiones marginadas precipitd enérgicamente la maduracion
de algunas condiciones basicas para el desarrollo de un sis-
tema capitalista que bloqueaba con igual fuerza el creci-
miento de esas regiones. Cambiando los términos, era eviden-
te que la expoliacidon de sus recursos actuaba en contra de su
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acumulacién primaria de capital, al tiempo que la desventa-
josa competencia en el mercado internacional impedia el cre-
cimiento de su incipiente base industrial.

Si bien se expandié la circulacién de mercancias, se pauperizd
a grandes capas de poblacién y se entrd en contacto con la
técnica occidental moderna en lo que parecia un gran estimulo
al desarrollo; éste, sin embargo, sufrié una desviacion radical,
para ser sometido a los objetivos de los paises capitalistas
avanzados.

Las consideraciones mencionadas dieron lugar a la conforma-
cion de una teoria del cambio orientada por el andlisis
marxista en donde se aceptaba la idea de desarrollo en tanto
transformacion estructural de la economia con posibilidad de
realizarse de modo evolutive ante condiciones sociopoliticas
favorables, y siempre con la mira puesta en el establecimiento
del socialismo. En la misma época, hacia 1950, surgid la
contraparte de esta tendencia. Esta corriente fue asumida por
tedricos reformistas que pretendian introducir ciertos cambios
en la economia de mercado con el fin de conciliar la persis-
tencia de ésta con una disminucién en las presiones de los
pueblos no participantes del desarrollo.

El sustrato de la actitud reformadora seria la modificacién
sustancial de las relaciones econémicas mundiales. Los plan-
teamientos de esta corriente connotada como “desarrollista”,
implican, de una parte, el atribuir algin tipo de racionalidad
al proceso del desarrollo de los paises industrializados y, de
otra, la pretension de que el desenvolvimiento de las socieda-
des atrasadas debe transcurrir, inexorablemente, a través de
una serie de etapas histéricas claramente definidas. En reali-
dad. la teoria desarrollista se funda en varias falacias: argu-
menta que el desarrollo supone alcanzar cierto estadio de
progreso coincidente con el de las sociedades industriales. Es
decir, a partir de este tipo de sociedades se abstrae un modelo
que constituiria la meta de las naciones subdesarrolladas.

Dicho procedimiento acepta implicitamente la posibilidad de
repeticién de las experiencias. Es claro, sin embargo, que no
hay ninguna posibilidad histérica de que se constituyan socie-
dades que alcancen el mismo estadio de desarrollo de aquellas
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que son desarrolladas. El tiempo histérico no es lineal, no hay
posibilidad de que una sociedad se desplace hacia etapas
anteriores de las sociedades existentes. En efecto, no puede
haber modelos de desarrollo ni de sociedad que siendo extrai-
dos de una instancia histérica y un lugar determinado sean
susceptibles de aplicarse a instancias y lugares diferentes.

Las tesis del desarrollismo, en base a lo apuntado, resultan
.inconsistentes al pasar por alto la especificidad de los fenéme-
nos ern el devenir de la historia. No es excesivo afirmar que los
intentos de traslacién mecanica de los modelos de desarrollo
han frenado u obstaculizado las posibilidades de construccidon
de teorias del desarrollo que comprendan a éste como proceso
histérico.

Otro hecho relevante que ha entorpecido la emergencia de
teorias especificas y viables de desarrollo, ha sido la tradicio-
nal e infundada inclinacién a hacer equivaler el mero creci-
miento econtmico al desarrollo econdmico y éste al desarroilo
social-global. Por fortuna, en relacidn con este equivoco han
surgido recientemente reflexiones muy esclarecedoras que sub-
rayan el hecho de que solo para fines analiticos, en el uso de
enfoques siempre parciales, es posible desintegrar ese desarro-
llo “totalizante” y asi poder hablar de desarrollo econdmico,
politico y social come categorias independientes.

Dentro de un ameritado grupo de estudiosos del desarroilo del
Tercer Mundo, se halla muy arraigada la idea de que el
analisis global del desarrollo requiere no sélo determinar las
condiciones de la estructura econdmica, ni tampoco simple-
mente de la consideracién de los efectos sociales que resultan
de esta estructura. La magnitud de tal esfuerzo analitico
exige, por un lado, considerar en su totalidad las condiciones
histéricas particulares, econdmicas y sociales subyacentes en
los procesos de desarrollio, en el plano nacional y en el plano
externo; por otro, comprender, en las situaciones estructurales
dadas, los objetivos e intereses que dan sentido, orientan o
alientan el conflicto entre los grupos y clases y los movimientos
sociales que ponen en marcha las sociedades en desarrollo.

De lo expuesto resalta la necesidad de concretar las condicio-
nes estructurales sefialadas y concatenarlas de manera dialéc
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tica con el sustrato ideolgico valorativo y finalista de los
movimientos que animan el cambio social. Se ha subrayado el
hecho de que la comprension de las condiciones histéricas que
se refieren a la estructura socio-econdmica debe considerarse
en sus relaciones internas o intranacionales, asi como en lo
que alude al plano externo. De este dltimo punto surge una
categoria mas, que no puede ser soslayada si se pretende esta-
blecer el marco adecuado para valorar las posibilidades de
cambio; nos referimos al fenémenc de la dependencia.

Las relaciones comerciales entre los paises avanzados y los
paises subdesarrollados se basan en dos procesos econdmicos.
Uno, el de concentracion de capital, consiste en la inversion
constante y creciente de capital en la misma empresa o
consorcio, inversién apenas limitada por el crecimiento del
capital social. El otro, vinculado a la centralizacién de capi-
tal, implica la absorcién constante y creciente de empresas de
diverso tamarfio, por parte de una empresa o consorcio deter-
minados. Mediante ambos procesos ocurre la subordinacion
econdémica de un pais,

De manera paralela al establecimiento de una relacién de
supraordinacion-subordinacién en lo que toca a la estructura
ccondémica se da —es un hecho aceptado— una relacion
semejante que concierne a la politica, la cultura, la ciencia y
la tecnologia que en el plano de la dependencia actiian como
fuerzas consolidatorias de las relaciones econémicas depen-
dientes. Este es un factor de omisién imposible al intentarse
un analisis de la situacién de las naciones subdesarroiladas.
Dicho en otras palabras, al pais dependiente, exportador de
materias primas, corresponde el pais metrépoli, exportador de
capital, técnicas e ideologia. El capital se destina al control de
sectores estratégicos de la economia; las técnicas han sido for-
malmente superadas en los paises metropolitanos y buscan
modernizar limitadamente las estructuras productivas de los
paises periféricos; la ideologia esta encaminada a mantener
ciertas pautas de conducta y ciertas actitudes que continden
favoreciendo la accién del Estado dominante. No puede,
empero, omitirse el hecho de que el esquema dependentista
encuentra su desdoblamiento en el area nacional mediante lo
que se ha Hamado “colonialismo interno”, concepto que pre-
tende explicar fenémenos como la concentracion del ingreso y
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el desequilibrio regional en funcién del predominio de ciertas
clases sociales sobre otras, predominio muchas veces garanti-
zado por la accién del aparato estatal. El anilisis de estas
cuestiones queda, sin embargo, fuera del alcance del presente
estudio.

2. Desequilibrios internos

Para comprender claramente los fenémenos de la dependen-
cia y el subdesarrollo, es necesario examinar los cambios inter-
nos que se han sucedido en la historia de las naciones pobres.
En términos generales, el desarrollo de los paises dependientes
se caracterizd por dos etapas claramente definidas. La pri-
mera llamada de desarrolio hacia afuera, donde la principal
actividad fue la primario-exportadora, comienza en el siglo
xvi, época en la cual las grandes metropolis europeas inician
su expansién comercial. La segunda, llamada de desarrollo
hacia adentro, se dio a partir de la gran cyisis de 1929 y se
caracterizd por un dindmico proceso de industrializacién —so-
bre todo en lo que toca a la América Latina— basado en la
substitucidon de importaciones.

En el modelo primario-exportador de las economias de las
regiones coloniales, el sector dinamico era, como su nombre lo
indica, el exportador, el cual contaba con una alta produc-
tividad. Esto dltimo obedecia a una explotacion intensa de los
recursos naturales y de la fuerza de trabajo en unos casos, y en
otros a la utilizacién de instrumentos y procesos mas eficaces.

En este sector se concentraron los aumentos de productividad,
que no se irradiaron hacia los demas sectores de la econornia,
o bien su irradiacién fue en mayor o menor grado limitada.
En base a este fenédmeno se fue delineando un tipo de
economia en donde se daban marcados desniveles de produc-
tividad asi como particulares formas de articulacién entre el
sector exportador y €l resto de la sociedad.

En el modelo ‘de hacia adentro’ que aparece, en términos
generales, a raiz de la gran crisis de 1929, el sector més
dinamico es el no-exportador modernizado, el cual encuentra
su origen directo en la politica proteccionista de sustitucion de
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importaciones. Esta politica inducida por la falta de oferta en
el mercado mundial producto de la crisis, tiende a satisfacer
la demanda interna existente a través de una mayor utiliza-
cién de la planta ya instalada, una produccion de bienes y
servicios relativamente independientes del sector externo y la
instalacidon de unidades productivas para sustituir los bienes
anteriormente importados.

Los sectores beneficiados por la politica proteccionista se ca-
racterizaron por tener niveles de productividad muy superio-
res al promedio de la sociedad. Generalmente se localizaron
en areas ya previamente “desarrolladas” y su produccién se
dirigié al! mercado de manufacturas de bienes de consumo,
con el fin de aprovechar la creciente demanda de las aglome-
raciones urbanas reprimida por la rigidez de la capacidad
para importar. El heche de que la industria se instalara cerca
de los centros importantes de consumo, aprovechando la
infraestructura ya existente, generd lo que se denomina “mo-
delo de desarrollo vertical”, que consiste en la intensificacién
de las actividades en ciertos “polos”.

En comparacién con el desarrollo de este sector, el cual se
puede denominar dinamice o moderno, una parte apreciable
de la economia quedé situada muy por debajo en lo que se
refiere a niveles de productividad. Es decir que, como en el
modelo de desarrollo hacia afuera, no se generé una horizon-
talizacion del desarrollo, quedando la estructura productiva
compuestd por tres sectores: primitivo, intermedio y moderno,
El primero de ellos se caracteriza por niveles de productividad
semejantes o inferiores a los que prevalecian en la época
colonial. El segundo alcanza niveles de productividad seme-
jantes a la media del pais.

El polo moderno, por su parte, tiene niveles de productividad
a la altura de los promedios de las economias desarrolladas.
Cabe anadir que estos tres estratos se localizan en diversos sec-
tores de la economia y no corresponden necesariamente a la
dicotomia urbano-rural o a la industrial-agraria.

En contraste con lo acontecido en las economias avanzadas,
donde las diferencias de productividad no fueron tan marca-
das debido sobre todo al hecho de que el proceso de desarrollo
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tuvo una irradiacién hacia todos los estratos, en los paises
dependientes los nicleos desarrollados no pudieron irradiar su
dinamismo hacia el sector marginal. Ello se debid entre otros
motivos a la mediana o baja capacidad del polo moderno
para crear empleo absorbiendo relativamente poca fuerza de
trabajo proveniente de dreas menos productivas. Esta capaci-
dad fue ademis disminuyendo conforme se avanzd en el
proceso de sustitucidn de importaciones ya que cada nuevo
paso de éste significo una utilizacién mas intensiva del capital.

a) Una vision alternativa

En términos generales el modelo anteriormente descrito co-
rresponde al elaborado por la Comisién Econdomica para la
América Latina. Recientes investigaciones han llegado a con-
clusiones distintas. Para ellos, la industriaiizacion sustitutiva
de importaciones fue motivada por necesidades de acumula-
cién y no por requerimientos de satisfaccién del consumo
interno. El mantenimiento de altos niveles de acumulacién o
su incremento requirid conservar a bajos niveles el costo de
generacion de la fuerza de trabajo —es decir el salario de sub-
sistencia. Ante la disyuntiva de gastar divisas o producir
internamente para mantener la fuerza de trabajo, se opt6 por
lo segundo, apoyindose en su menor costo de oportunidad.
Para el caso de Brasil se empezd por producir, en una primera
etapa, bienes de consumo no durables destinados a las clases
populares, después se orientd la industria hacia la produccién
de bienes de consumo durables, apoyindose en la redefinicién
de las relaciones trabajo-capital, la ampliaciéon del ejército
industrial de reserva, el aumento de la tasa de explotacién y las
velocidades diferenciales entre los aumentos de salarios y de
productividad que reforzaron la acumulaciéon. La sustitucion
de importaciones fue la condicion necesaria mas no sufi-
ciente de la orientacién de la industrializacién; la propia
acumulacidon requirido de una politica de precios altos, supe-
riores a los de los productos anteriormente importados. Estos
precios, al ser transmitidos de una rama a otra, no frenaron la
acumulacidn, sino que la reforzaron, dado que en las nuevas
ramas se lograron altos niveles de productividad, que permi-
tieront absorberla.
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En general se tuve cuidado en que los altos precios no se
transmitieran a los bienes que forman parte del costo de
generacion de la fuerza de trabajo, lo que hubiera afectado
directamente al proceso de acumulacién. Los precios compe-
titivos sdlo se buscaron en los productos destinados al mercado
externo. El mercado nacional de los productos caros estaba
garantizado por el alto nivel de concentracion del ingreso.

i) El papel de la agricultura. El tipo de acumulacidon apare-
cido a partir de Ia década de los treintas obligd a la agricul-
rura a redefinir su funcién. A partir de entonces debié no sélo
producir para la exportacién, sino también proporcionar un
excedente agricola suficiente para satisfacer la demanda inter-
na; ofrecer mano de obra barata a los sectores no agricolas en
expansidon y transferir valor a través de diversos canales. Al
proveer de alimentos baratos a las masas urbanas la agricul-
tura contribuyt a garantizar el bajo costo de generacién de la
fuerza de trabajo.

La descomposicion de la estructura productiva precapitalista
en el campo, motivada por la penetracién del sistema capi-
talista fue la causa principal de las grandes migraciones a las
ciudades. Se trata de un “push” rural y no de un “pull” urbano,
como lo pretenden ciertos estudios sociologicos. Estas migra-
ciones proporcionaron contingentes fundamentales para la
creacién de un ejército industrial de reserva necesario, como
va se dijo, para la expansién capitalista industrial.

W) La urbanizacién dependiente. Las migraciones hacia las
principales ciudades, tanto por su alto volumen como por las
condiciones econdmicas de los migrantes, motivaron lo que se
ha denominado como proceso de “urbanizacién salvaje”, dan-
do como resultado que las concentraciones urbanas fueran no
centros de agrupacion de actividades y fuerza de trabajo sino,
en gran medida, recipientes de agentes sociales cuyos lugares
en la estructura productiva habian side destruidos por un
proceso acelerado de desarrollo desigual.

En términos generales, el proceso de urbanizacién dependien-
te tuvo los siguientes efectos espaciales:

a) crecimiento urbano acelerado; b) urbanizacién que no
corresponde al desarrollo de la capacidad productiva; c) red
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urbana nacional desarticulada (no hay jerarquia entre las
ciudades); d} macrocefalia urbana; e) distancias social y cul-
tural entre la ciudad y el campo; f} segregacidén ecoldgica
infraurbana (marginalidad; ciudades perdidas o villas mise-
ria); g) ausencia de regulacién y planificacién urbana (por lo
tanto especulacién de terrenos urbanos).

Las variantes en los procesos de urbanizacién de cada nacién
dependiente, respecto de los efectos arriba mencionados, esta-
ran dadas por cuatro factores:

a) Las caracteristicas del sistema politico nacional, de su des-
arrollo y, en especial, de la autonomia de los grupos gober-
nantes frente a los intereses externos; b) el tipo de sociedad
agraria preexistente; ¢} la historia de la articulacidn de cada
nacién a las metrépolis dominantes; d) el impacto auténomo
de la industrializacién local de la nacidon dependiente.

b) Los grupos marginados

Para los seguidores del enfoque culturalista los grupos margi-
nados viven fuera del sector moderno, no compartiendo ni sus
valores ni sus avances materiales. La solucién a su problema
estaria dada por la integracién a través de medidas tales como
el desarrollo de la comunidad, la asistencia social, etc.

Frente a éstos surgid como alternativa a mediados de los
sesentas otro enfoque que veia a la marginalidad como una
caracteristica estructural, producto del tipo de acumulacién
dado en las sociedades dependientes, situando a los margina-
dos al interior del sistema, y no como una sociedad aparte.
Los marginados son funcionales al sistema, forman parte del
ejército industrial de reserva, estando situados tanto en el
sector secundario (produccidn artesanal) como en el terciario.

El rapido crecimiento del sector terciario en los paises depen-
dientes, al cual se le ha visto como una caracteristica del “sub-
desarrollo”, cumple para los fines de la acumulacidn un papel
adecuado. El sector terciario crecié sin un alto grado de
capitalizacién, ya que de haberlo hecho de otra manera
hubiera distraido fondos para la acumulacidn industrial.
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No sdlo no se distrajeron fondos, sino que el sector terciario al
estar constituido principalmente por servicios desempeiiados a
base de pura fuerza de trabajo, remunerada a niveles muy
bajos, transfirié a las actividades capitalistas una importante
fraccion del valor creado. Los talleres de reparacién, los
vendedores ambulantes y los servictos domésticos cumplen un
adecuado papel en el tipo de acumulacion de los paises
dependientes, contribuyendo ademas a concentrar el ingreso.

Las politicas de vivienda seguidas por la mayoria de los
estados latinoamericanos también contribuyen a la acumula-
cidén capitalista. Por una parte se construyen viviendas bara-
tas, financiadas basicamente con fondos piiblicos —o mixtos,
como en el caso de México—, lo que incide directamente en
la disminucion del costo de generacién de la fuerza de tra-
bajo: por otra, se deja en manos de los propios trabajadores la
construccién de su vivienda {ciudades proletarias, ciudades
perdidas, villas miseria, etc.), lo que constituye un caso tipico
de trabajo no pagado, de supertrabajo, que contribuye direc-
tamente a aumentar la tasa de explotacién del trabajador.

En resumen, se puede afirmar que es la forma como las
naciones hoy dependientes fueron articulindose al sistema
capitalista mundial lo que determind el tipo de acumulacidon
que siguieron, el cual puede resumirse en un desarrollo des-
igual y combinado, constituido por desequilibrios marcados
en la distribucion del progreso técnico y de sus frutos, tanto a
nivel espacial, como sectorial, asi como en la estructura de
clases.

5. El papel del Estado

El atribuir un papel de importancia a la condicién de depen-
dencia v a los desequilibrios sociales que ésta causa en el
interior de los paises del Tercer Mundo, no supone pensar que
la suerte estd echada para las naciones pobres. Es en este
sentido que la Carta de Derechos y Deberes Econdmicos de los
Estados adquiere un valor especifico, al sefialar el sustento de
la desigualdad y prescribir un cédigo ético internacional que
favorezca su abolicién al margen de la violencia.
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Presumiendo que las disposiciones de la Carta y los principios
proclives al logro de un nuevo orden internacional alcancen
plena vigencia, cobra relevancia el papel que el poder piblico
tiene en la determinacién y conduccién de los objetivos de
desarrollo internos, asi como en las relaciones internacionales.

La vieja concepcidén del poder piablico, que sblo le asignaba
cometidos de vigilancia del orden establecido se ha ido des-
echando en la mayoria de los paises. La crisis de 1929 llevd a
los gobernantes a plantearse la necesidad de una mavyor inter-
vencién piblica; no era posible seguir confiando en los meca-
nismos de autorregulacién del sistema econdémico de la libre
empresa. Lo que en un principio fue una intervencién diri-
gida a contrarrestar los efectos de la crisis, poco a poco se fue
convirtiendo en una direccién y promociéon del desarrollo
econdmico y social.

Junto a la creacién y nacionalizacion de empresas estratégicas,
los poderes phiblicos fueron organizando corporaciones dirigi-
das a fomentar el desarrollo. En la actualidad incluso los
paises mas apegados al liberalismo econémico se han visto
obligados a tomar medidas intervencionistas: congelacién de
precios y salarios, politicas de creacion de empleos, controles
por medio de las bancas centrales, etc, Estos primeros pasos
llevarin seguramente a la necesidad de establecer planes de
desarrollo, los cuales iran de lo indicativo a lo imperativo
segiin las caracteristicas propias de cada Estado.

a) El sector central

Como se desprende de lo expresado anteriormente, el subdes-
arrollo no es una via al desarrolle sino que el atraso de la
mayoria de los paises es el complemento directo de la pros-
peridad de unos pocos. Esta experiencia pone de manifiesto
que cada nacién debe buscar sus propios objetivos y concep-
tos de desarrolio y, una vez determinados, establecer la estra:
tegia para alcanzarlos.

En este sentido es légico suponer que a cada gobierno le
tocara realizar cada vez mas cometidos, pues la actitud con-
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traria, es decir gobiernos que no intervengan en la vida
econdmica de sus paises, permitird que las companias trans-
nacionales mantengan su poder, ya que el capital privado
local dificilmente puede competir con los grandes capitales
internacionales. La permanencia de compafiias extranjeras en
el manejo de sectores claves de la economia hara perdurar la
dependencia, y con ello el subdesarrollo y todas sus secuelas.

La intervenciéon de los poderes pablicos en la vida introduce
en la administracidn piblica el concepto de eficacia. La fun-
cion social del poder piablico requiere mas de la eficiencia que
de la eficacia, pero su conversion en agente econdémico debe
llevarlo a manejar personas y recursos con criterios de pro-
ductividad.

Asi, debemos distinguir dos areas de actividad de los poderes
pablicos: la social y la econdmica. Si bien estas dreas estan
estrechamente vinculadas. Hay que apuntar, ademas, que
aungue la intervencién piblica en la vida econémica requiere
de criterios de productividad, el fin dltimo de un gobierno es
siempre el bienestar social. Aceptando que los gobiernos asu-
man mas cometidos debe preverse el crecimiento de este
sector.

Este fendmeno inevitable se refiere no sélo a la cantidad de
personas que ingresan al sector pablico para realizar mas
cometidos sino, ademas, a las caracteristicas de cada una de
ellas y, finalmente, a las modificaciones de la organizacién
gubernamental para crecer ordenada y adecuadamente.

El primer punto, referente a la cantidad de trabajadores que
ingresan al sector piblico, puede analizarse con dos criterios:
uno de ellos seria el de la funcién social del poder piblico y en
este caso se aconsejaria la contratacion masiva a fin de solu-
cionar en parte ¢l problema del desempleo. El otro criterio,
relacionado con la eficacia, aconsejaria contratar al menor
nGimero posible de personal y en cambio tecnificar los proce-
sos administrativos. Ambos extremos son negativos, pues tan
negativo resulta un gobierno ineficiente como uno tecnécrata.
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El crecimiento de la poblacion en los paises en vias de des-
arrollo ha sido superior a la capacidad de absorcién de las
fuentes de trabajo. Fste fenémeno puede llegar a crear situa-
ciones criticas que el gobierno debe evitar.

Para tal fin se han propuesto medidas respecto a la planifica-
cion demografica, cuyos resultados, necesariamente, se veran
a largo plazo. Por lo tanto, el problema del desempleo v la
subocupacién es actual y requiere de soluciones actuales.

En este sentido las administraciones piblicas deben promover
programas de trabajo que acepten el ingreso de gran cantidad
de personas, como pueden ser las obras de infraestructura, las
de comunicaciones y de algunas tareas administrativas. La
administracién piiblica de cada pais debe actuar con realismo
frente a los problemas que plantea su poblacién, ya que
siendo el Estado rector de la vida econémica, debe asumir la
responsabilidad de lograr un desarrollo compartido.

Con respect~ a las caracteristicas del personal que en los
proximos afios se integrara al servicio piiblico, se debe lograr
una modificacién tanto en su preparacién como en su actitud
en relacidon a la situacién actual. En efecto, los trabajadores
que actualmente colaboran con el poder piiblico tienen una
formacion académica o producto de la experiencia que los
guia hacia la prestacién de un servicio sin considerar el costo
del mismo. Esto plantea la necesidad inaplazable de formar
administradores de empresas gubernamentales que sean capa-
ces de manejar un negocio pablico con eficacia sin olvidar las
consecuencias sociales de su accién.

Tradicionalmente se ha aceptado que el servidor piblico sea
apolitico ¢ neutral. Esta afirmacién tedrica ha dado como
resultado, en la prictica, funcionarios conservadores e incluso
en ocasiones ha provocado que la burocracia sea un obsticulo
en las decisiones politicas de cambio. La actitud del servidor
piblico en su accidn debe ser resultado del conocimiento de la
realidad social de su pais y de los fines del gobierno. Hay que
aclarar, sin embargo, que el terreno que se pisa es peligroso,
puesto que se puede confundir la politizacion con la indoctri-
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naci6n. La idea que se plantea es proporcionar al funcionario
publico elementos de juicio, fundamentalmente informacién,
para que adquiera conciencia politica. El funcionario politi-
zado puede ser un elemento critico y corrector, v como tal, se
pueden aprovechar sus experiencias para modificar progra-
mas, estructuras y procedimientos.

Ningin gobierno tiene el derecho de imponer una doctrina
politica a sus servidores, pero ellos si tienen el derecho de
saber cuales son los fines Gltimos de la organizacién guberna-
mental; es decir, para qué estan trabajando. La lealtad del
servidor piiblico al gobierno libremente elegido es indispensa-
ble. Si se logra reclutar personal con una clara conciencia
social y que ademds cuente con los conocimientos que le
permitan realizar los fines socioeconémicos del poder publico,
el establecimiento de un nuevo orden econdémico dentro de los
paises sera posible.

b} Elsector descentralizado

El control pablico de ciertas areas de la vida econémica ha re-
presentado para las naciones altamente industrializadas la
posibilidad de planear racionalmente la utilizacién de sus
recursos y encauzar, indicativa o compulsivamente, su sistema
econdmico entero. En los paises pobres la existencia del
“Estado activo” reviste alin mayor importancia.

Dificilmente es objetable en la actualidad la expansién del
sector publico en las naciones de escaso desarrollo industrial.
Las razones son varias. S6lo el poder pablico puede, en dichos
ambitos nacionales, acumular capital suficiente para promo-
ver el cambio econdémico, esto, como consecuencia de las
precarias infraestructuras existentes, de la grave escasez de
inversiones sociales e insuficiente acumulacién privada de
capital, que frecuentemente se utiliza en forma defectuosa, de
la incipiente tecnologia, y de la general improductividad que
impide romper el circulo vicioso de la pobreza. Ademas,
tinicamente el Estado estd en condiciones, mediante el ejerci-
cio de su autoridad, de manejar los recursos disponibles de la
manera menos costosa y de aparejar al ¢crecimiento econémico
reformas sociales indispensables,
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En este contexto, las empresas piiblicas se yerguen como ins-
trumentos directos, inmejorables, de politica econdmica. Pue-
de decirse, con razén, que contribuye mas al desarrollo la
existencia de empresas gubernamentales sin un plan nacional
que las coordine, que el influjo de éste sin el concurso de
aquellos elementos.

La influencia de las empresas piblicas en la determinacion de
las modalidades basicas del desarrollo, parece no haber sido
aqn bien apreciada. El manejo de estas empresas en relaciéon
con su grado de rentabilidad y con la rama econdémica donde
actGan, puede dar como resultado una gran variedad de
regimenes econdémicos cuyos polos son el tipicamente liberal y
el que de modo franco es estatista. El hecho de que sus
organos econdmicos accionen directamente en la produccién
de bienes y servicios, permite al Estado mantener una concep-
cion global del desarrollo.

Calcular el impacto de las empresas pablicas en el contexto de
la economia nacional, implica el anilisis de diversos factores:
a} la correlacidn de poder de los sectores econdmicos piblico y
privado: b) la generacién de recursos invertibles, con especial
atencién en la productividad, la politica de precios y tarifas,
el monto de las inversiones, y las politicas salariales y de
empleo; ¢) la politica tecnologica, que en el caso de la indus-
tria nacionalizada resulta vital, ya que el fomento de la inves-
tigacion y la difusién de innovaciones tecnologicas no tienen
la restriccidon que los criterios de rentabilidad imponen a la
empresa privada. En las empresas pablicas, el desarrollo v la
transferencia de tecnologias puede orientarse importante-
mente hacia el beneficio social.

Entre los factores citados, el mas controvertible es el que
ataiie a la politica de precios, pues ésta repercute sobre los
demdas. A este respecto los poderes piublicos deben ser suma-
mente cautelosos dado que, por ejemplo, una politica de pre-
cios bajos implica normalmente que el Estado realiza una
transferencia de capital a los particulares. Esto puede ser sano
si el traspaso de recursos favorece al sistema econdémico en su
totalidad, cosa que la experiencia frecuentemente niega. En
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cualquier caso, abatir precios y tarifas conduce a las empresas
piblicas al déficit, impidiendo la acurnulacién estatal de
capital; tal déficit sblo puede ser cubierto via el alza imposi-
tiva o el financiamiento inflacionario, alternativa altamente
riesgosa para la estabilidad y la independencia econdmica.

Debe, pues, evitarse el favorecer por ese medio a grupos cuya
alta propensiéon al consumo obstaculiza que el capital trans-
ferido se reinvierta. Igualmente, es menester considerar que la
debilidad econémica del Estado nacional actiia en beneficio
de las corporaciones transnacionales, con el consiguiente peli-
gro para la soberania.

Seria imposible determinar férmulas inequivocas y universales
respecto al ndmero, rama econdémica de incidencia y grado de
rentabilidad de las empresas estatles. Lo que resulta innega-
ble es el hecho de su creciente proliferacién en el mundo.

Las economias socialistas descansan fundamentalmente en ese
tipe de organizaciones; su existencia es condicién necesaria de
la planificacién central. En los paises industrializados con sis-
temas econdmicos de mercado, por otra parte, hay una
amplia influencia de las autoridades piblicas, ya sea median-
te el control del sistema bancario, o por la presencia de un
vasto sector de empresas controladas por el Estado.

Cabe entonces preguntarse qué papel desempefian y cual
habrin de jugar las empresas piblicas de las naciones del
“Tercer Mundo”, en concordancia con el nuevo orden que
pretende darse a la economia mundial. A guisa de hipdtesis
puede aducirse que en la generalidad de estos paises, las
empresas piblicas se han significade como vehiculos de des-
arrollo. Sin embargo, su eficiencia potencial se ve restringida
enormemente por factores tanto intra-institucionales como
externos. En efecto, la calidad técnica del personal que las
opera, la inadecuada tecnologia que poseen y, en suma, las
limitaciones en materia de organizacidn, generan un abuso
de recursos escasos. No obstante, la mayor restriccidén provie-
ne de fuera y se expresa por la incapacidad de muchos gobier-
nos para fijar con precisién los objetivos del desarrollo nacio-
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nal, y la subordinacién del aparato empresarial del Estado a
los intereses de los consorcios industriales locales y transna-
cionales.

Todos los problemas mencionados hallan su explicacion en los
argumentos iniciales de este escrito. Asi, el aprovechamiento
de los recursos estatales esta condicionado por las caracteris-
ticas estructurales del orden econdmice vigente en el mundo.
Simultineamente, es el uso racional de esos mismos recursos
lo que puede abrir posibilidades de cambio social y liberacién
econdmica de las naciones.

La actividad directa o indirecta del sector pitblico en el seno
de la economia puede, como apuntamos anteriormente, com-
binarse de varias maneras. Lo importante en Gltima instancia,
es que el Estado asuma la direccién del proceso que conduzca
al modelo de desarrollo elegido.

Como corolario, parece inevitable pensar en las empresas
pitblicas como sustento de la planificacion. Si ademis contri-
buyen a la generacién de plusvalia aprovechable segin los
requerimientos nacionales, indirectamente podrian determi-
nar mejores patrones de distribucion de la riqueza en el plano
interno, el fortalecimiento de la soberania estatal y, a la
postre, un equilibrio entre los Estados-Naciones de nuestro
tiempo.

4. El papel de la admenistracion piiblica

En este marco, ¢l papel de la administracién pidblica cobra
uha gran importancia, puesto que ésta es el instrumento de
los poderes piblicos para hacer realidad las politicas y las
estrategias de conduccidon del proceso social y del propio
desarrollo socio-econémico.

51 bien hemos admitido que cada Estado debe elaborar una
conducta que le permita disefiar su modelo propio de desarro-
lle, es posible identificar algunas caracteristicas administrati-
vas constantes principalmente para aquellas naciones que
constituyen el Tercer Mundo.
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Se reconoce que la administraciéon piblica se fundamenta y se
legitima en los principios juridicos basicos, es decir, en los
ordenamientos constitucionales. Aqui se presenta un primer
planteamiento comiin: buena parte de los paises en desarrollo
padecen de mecanismos juridicos anquilosados que vuelven
inoperantes a las estructuras administrativas (Cfr. “El marco
juridico”, punto 5 de este trabajo).

Es frecuente advertir la carencia de normas que instituciona-
licen y den organicidad a la funcién piablica. El resultado de
esta ajuridicidad se manifiesta como una limitante para seita-
lar competencias entre los diversos 6rganos del poder piblico,
con la consecuente falta de coordinacién v coherencia en los
actos administrativos.

La falta de una asignacién precisa de jurisdiccion genera en
diversos paises la hipertrofia del sector paraestatal. Si bien un
cuerpo importante de organismos descentralizados cumple
con los propésitos de convertir al Estado en un agente indus-
trial y comercial que propicia la redistribucién del ingreso y
promueve el desarrollo social, es necesario tener en cuenta
que la proliferacién excesiva de estos entes perjudica grave-
mente ¢l equilibrio estructural del sector piblico: el aparato
administrativo se sobrecarga con organismos superfluos gue
atornizan y vuelven improductiva su funcién. Una precision de
competencias en el sector central y una eventual vinculacidon
de 6rganos paraestatales por areas interesadas a cada unidad
central facilitaria una mejor distribucién de funciones y haria
mas productiva a la infraestructura administrativa del poder
piblico.

Por otra parte, los sistemas de planificacién, programacion,
presupuesto, personal, de decisiones estratégicas y tacticas,
etc., se ven directamente afectados con la ausencia o la obso-
lescencia de esquemas juridicos que inhiben o frustran la efi-
cacia de la accién del sector pablico.

La ausencia de una planificacién formal representa un deno-

minador comin en parte importante de paises en desarrollo.
Esto conlleva una imprecision en la fijacion de objetivos
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nacionales con la consecuente ambigtiedad en la explicitacién
de prioridades, Sus efectos negativos se refiejan en la admi-
nistracion piblica a través de practicas tradicionales de inco-
ordinacién. Es frecuente observar la duplicacién de actos
administrativos entre las diversas areas o sectores interesados.
Asimismo, se incurre en {recuentes omisiones que lesionan
gravemente la eficacia ¢ la oportunidad de la accion pitblica.

Para superar estas deficiencias del aparato administrativo del
Estado, se hace necesaria una accidn correctiva permanente
conocida como programa de reforma administrativa cuyos
objetivos, estrategias y politicas tienen el propdsito de mejorar
la capacidad administrativa de los sectores piblicos, al inducir
cambios fundamentales en los sistemas de administracién
piblica. En los mas diversos foros internacionales ha sido dis-
cutido el tema de la reforma administrativa. Revisemos aqui,
brevemente, sus aspectos mis sobresalientes.

En primer término, gran mayoria de administradores piblicos
coinciden en que los procesos de reforma de la administracién
entrafian una dimensién esencialmente politica; esto es, una
participacién de quien toma las decisiones fundamentales: los
politicos. Ello implica una voluntad colectiva de propiciar el
cambio de estructuras, en el cual participa, desde luego, el
servidor publico, quien a través de sistemas modernos de
capacitacién debe involucrarse profundamente en los cambios
social, econdmico, cientifico y tecnologico de la sociedad que
integra.

El servicio puablico debe identificar con la anticipacién sufi-
ciente los principales problemas que se dan en la adminis-
tracién y trabajar en ellos, a fin de que las decisiones politicas,
cuando se tomen, sean tan avanzadas como sea posible.

Si se conviene que por reforma administrativa se conoce a
todo esfuerzo deliberado y constante para inducir en la admi-
nistracion plblica cambios estructurales y funcionales con
miras a obtener una mejoria sustancial de las capacidades
administrativas en todo el sistema, se entiende por qué para
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los paises en desarrollo constituye una parte esencial del
proceso general de desarrollo y de modernizacion.

Una reforma administrativa puede serlo de todo el sistema o
de varios de sus elementos basicos, En algunas circunstancias
especiales, por ejemplo, bajo un cambio estructural, es fre-
cuente que se sustituya integralmente el sisterna. En otros
casos, se prefiere concentrar la accion de reforma a elementos
basicos, como son: la capacitacién del servicio piiblico, la
administracion financiera, la estructura y funcionamiento de
la maquinaria gubernamental, las relaciones entre gobierno
central y local, esquemas de coordinacién y planeacion, la
simplificacién de procedimientos y estructuras administrativas
y la modernizacién de la administracién.

No se puede dejar de reconocer que, en muchas ocasiones,
serd necesaria la modificacién de leyes y reglamentos, y even-
tualmente las propias bases constitucionales,

Se deben distinguir las causas que conducen a una macrorre-
forma administrativa, las cuales pueden quedar agrupadas en
cuatro categorias: a) cambios politicos, que incluyen cambios
de categoria politica o de sistema politico; b) cambios de
cometidos estatales, que incluyen la expansion de las funcio-
nes gubernamentales existentes o la redistribucion de compe-
tencias o jurisdiccion entre gobierno central y local; ¢) nueva
tecnologia en materia administrativa; d} cambio de valores en
el conglomerado social.

Desde el racionalismo clasico, los esquemas weberianos, el
enfoque de la ciencia conductista, la administracién publica
se acerca en la época contemporinea a la teoria de sistermnas
que otorga nuevo impetu a la reforma administrativa y la
vincula a fendmenos de planeacién, programacién y presu-
puestacidn. Se requiere, asimismo, adaptar los procesos admi-
nistrativos a los sistemas cibernéticos y a esquemas avanzados
de comunicacidon social, sin que ello signifique dependencia
de tecnologias extranjeras.

Las macrorreformas tienen, sin embargo, un alto costo poli-
tico y social que los paises pocas veces pueden afrontar; por
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ello, la mejora permanente de la administracién con base en
microrreformas debe constituir una responsabilidad perma-
nente del sector piblico.

A pesar de que en los paises en desarrolle las mecanicas de la
opinién piblica no son muy participativas, no es remoto
advertir presiones de grupos de interés que generan acciones
de reforma. Muchas veces el pliblico expresa su insatisfaccion
con las politicas y programas gubernamentales a través de
criticas al sector administrativo en contacto mis o menos
inmediato con la vida diaria de la poblacién. También ocurre
que el propio servidor piiblico, sobre todo en los mandos
medios, puede criticar su propio rendimiento y mostrar dispo-
sicién por incrementar su productividad.

En todo caso, para una instrumentacién efectiva de la refor-
ma, seria precisa la motivacién y la participacion de los
cuadros administrativos. La reforma es posible cuando es
resultado de una decision politica y se origina dentro de la
propia administraciéon. De igual manera, vale apuntar que
existe un consenso internacional en materia de reforma admi-
nistrativa. La creciente interaccién que se registra entre los
paises desde la década de los cincuenta ha motivado la expan-
si6n de la administracién piablica comparada que capta fre-
cuentemente los esfuerzos de induccidon para enfocar la aten-
cion sobre la necesidad de la reforma administrativa. El
interés ha sido transmitido a organismos internacionales que,
a nivel mundial o regional, convocan a foros en que se deba-
ten estos postulados.

Se puede concluir que ¢l éxito de un programa de reforma
administrativa depende de diversos factores, entre los que
destacan:

— medio social y cultural favorable

— respaldo de los directivos politicos y administrativos
— aceptacidon por la burocracia de su necesidad

— vinculacién con planificacion

— cuadros especializados para su implantacién
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— deaidir sobre la oportunidad coyuntural de su instru-
mentacion

— estrategia y ticticas sencillas y efectivas

— adecuacién de la infraestructura administrativa para for-
mular, ejecutar y evaluar los programas

— asignacion suficiente de recursos humanos, mateniales y
financieros.

No obstante que es notable la falta de una tecnologia de la
reforma administrativa, se puede afirmar que existen ciertas
caracteristicas comunes a todos los paises en desarrollo, lo que
permite establecer un consenso en los esquemas basicos en el
sentido de que la meta principal de los esfuerzos de reforma
deben contemplar prioritariamente el desarrollo de la capa-
cidad administrativa para alcanzar los objetivos nacionales.

5. Elmarco juridico

La reestructuracién administrativa, imprescindible en el logro
del nuevo orden internacional, se desarrolla de acuerdo con
una tradicion administrativa y se desenvuelve en un marco
juridico que es una condicidn para su desermnpefio en un
Estado de derecho. Este marco juridico concierne una triple
perspectiva: i) derecho internacional y comunitario; ii) dere-
cho constitucional, y iii) derecho administrativo interno.

1) La perspectiva del derecho internacional y comunitario

No es posible aceptar hoy dia que existan dos grupos de
Estados, unos civilizados y otros que no lo son, en forma que
solamente la voluntad o el reconocimiento de los primeros
pudiera fundar normas de derecho internacional. Por lo
menos a los Estados que han sido admitidos en la Organizacion
de las Naciones Unidas, reconociéndose que cuentan con la
debida estructura politica y que estan dirigidos por gobiernos
capaces de asegurar el respeto de valores juridicos y morales
universales, debe reconocérseles la posibilidad y la facultad de
influir en la formacién y cambios del derecho internacional.
Las normas internacionales no pueden ser sino las que cuen-
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tan con la adhesion de la gran mayoria de los Estados. Esto
significa necesariamente, que nos encontramos frente a un
proceso evolutivo continuo que afecta profundamente los con-
tenidos del derecho internacional; asi, los principios y los mé-
todos del desarrollo econémico internacional conducen a la
creacién de organizaciones internacionales y de un derecho
internacional enteramente nuevo.

La administracién piiblica de los paises en desarrollo estd es-
trechamente concernida por las transformaciones del derecho
internacional en materia de: a) derecho de propiedad, inver-
siones extranjeras y nacionalizaciones; b} mar territorial y mar_
patrimonial, asi como fondos marinos y oceanicos y su sub-
suelo; c) derecho de asociacion de paises productores de mate-
rias primas; d) derecho comunitario (o de integracién) de
paises en desarrollo.

a). Las dos dnicas normas internacionales a las cuales debe
ajustarse la administracién piblica para proceder a una na-
cionalizacién son: que sea decretada de buena fe con el fin de
satisfacer necesidades piblicas, v que no sea discriminatoria
entre nacionales y extranjeros.

Juridicamente no puede confundirse nacionalizacién con ex-
propiacién. La nacionalizacién no es un titulo derivativo de
dominio. Es un acto de gobierno., destinado a un mejor
manejo de la economia nacional o a su reestructuracién, por
el cual la propiedad privada sobre empresas de importancia es
transformada de manera general e impersonal en propiedad
colectiva y queda en ¢l dominio del Estado (bien sea directa-
mente, bien sea a través de drganos especiales que lo repre-
sentan), a fin de que &te continde la explotacién de ellas
segun las exigencias del interés general.

Por el contrario, la expropiacién por causa de utilidad piibli-
ca no versa sino raramente sobre medios de produccion, es
una medida administrativa secundaria para los destinos del
pais, que puede afectar a ricos como a pobres, y recae sobre la
propiedad principalmente raiz y no como fuente productora
de riqueza. No existe ninguna sentencia internacional en esta
materia posterior a 1933. Ante fendémenos juridices nuevos,
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no es argumento citar sentencias o doctrinas anteriores a
dichos hechos recientes. Los hechos internacionales del altimo
medio siglo han originado una forma de privacion de la
propiedad privada que es incompatible con las normas tradi-
cionales validas para la expropiacion.

La nacionalizacién de los recursos naturales es un acto de so-
berania del Estado. Como tal es previo a la compensacion,
ésta no afecta la transferencia previa del dominio de la (s)
empresa (s) nacionalizada (s), no existe en el derecho interna-
cional norma alguna que imponga, como para el precio de
clertas expropiaciones, que nc son nacionalizaciones, una
compensacion “plena, pronta y efectiva”. Ni siquiera la abo-
licion de la esclavitud habria sido posible de haberse aceptado
el respeto absoluto del “derecho de propiedad privada™ vy de
los derechos adquiridos. Igualmente cabe hoy precisar que no
s6lo no hay ni norma, ni convenciones universales ni jurispru-
dencia internacional al respecto, sino que toda restriccion al
derecho de nacionalizar que supere las posibilidades concretas
de quien nacionaliza, limita el principio de soberania de los
paises en vias de desarrollo sobre sus recursos naturales. En
derecho internacional como en derecho interno, “razones o
motivos de utilidad pablica, de seguridad y de interés nacio-
nal se reconocen como superiores al mero interés particular o
privado, tanto nacional como extranjero” (resolucion 1803 de
14 de diciembre de 1962, Asamblea General de la ONU).

b). Sin liegar a la ampliacidn del mar territorial hasta 200
millas, como con valiosas razones lo postulan algunos Estados
del Tercer Mundo, la defensa de los recursos marinos de éstos
hace adecuado un mar territorial de 12 millas unide de
manera indisoluble a una zona de jurisdiccién econdémica
hasta 200 millas de la costa, el llamado mar patrimonial,
sobre el cual el Estado riberefic no ejerce soberania politico-
militar pero si efectivo dominio administrative, econdmico y
financiero.

Los fondos marinos y ocednicos y su subsuelo fuera de los

limites del mar patrimonial, asi como los recursos de la zona,
son patrimonio comun de la humamdad. Todos los Estados
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deberan asegurar que la exploracion de la zona y la explota-
cidn de sus recursos se realicen exclusivamente para fines paci-
ficos y que los beneficios que de ello deriven se repartan equi-
tativemente entre todos los Estados, teniendo en cuenta los
intereses y necesidades especiales de los paises en desarrollo.
Mediante la concertacidn de un tratado universal, parece
impostergable el establecimiento de un régimen internacional
para la zona y sus recursos, y que incluya un mecanismo inter-
nacional apropiado para la efectividad de sus disposiciones.

c). El derecho internacional vigente estipula que todos los
Estados tienen el derecho de asociarse en organizaciones de
productores de materias primas a fin de desarrollar sus eco-
nomias nacionales, lograr un financiamiento estable para su
desarrollo y, en el cumplimiento de sus propdsitos, colaborar
en la promocion del crecimiento sostenido de la economia
mundial, en particular acelerando el avance de los paises en
desarrollo; en consecuencia, todos los Estados tienen el deber
de respetar ese derecho absteniéndose de aplicar medidas eco-
némicas y politicas que lo puedan limitar.

d). E! establecimiento de sistemas permanentes de integracion
subregional, regional e interregional, asi como de consulta y
coordinacién de las posiciones del Tercer Mundo en los
organismos y foros econdmicos internacionales, exige una
institucionalizacidén mediante mecanismos concretos; pPor
ejemplo, los que se derivan del Acuerdo de Cartagena (Pacto
Andino) y el S E.L.A. Entre sus principales objetivos, deberan
regularse tentativamente €stos:

La formacion v el fortalecimiento de empresas multinaciona-
les, v.g. latinoamericanas, para una mejor utilizacion de los
recursos naturales, humanos, técnicos y financieros de los
paises miembros; el aumento de la produccién y el suministro
de productos basicos, prestando especial atencién al abasteci-
miento de alimentos; la industrializacidon regional y subregio-
nal, mediante la transformacién en el Tercer munde de las
materias primas de los paises miembros y el fomento del inter-
cambio regional y subregional y de la exportacion de produc-
tos manufacturados; la estructuracién y robustecimiento de
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mecanismos y formas de asociacién que permitan a los paises
en desarrollo la obtencién de precios remunerativos y ei
aseguramiento de mercados estables para la exportaciéon de
sus productos basicos y manufacturados; la promocion subre-
gional y regional de los medios de comunicacienes y trans-
porte; la instrumentacién de mecanismos de urgencia para el
sostenimiento de paises que afrontan situaciones de emergen-
cia; el aseguramiento de un trato preferente para los paises de
menor desarrollo econdémico y para los de mercado limitado,
dentro de los del Tercer Mundo; el mejoramiento de la capa-
cidad de negociacidon, para la adquisicidn y utilizacién de
bienes de capital y de tecnologia, y para la canalizacién de
recursos financieros hacia proyectos y programas que estimu-
len el desarrollo de los paises del Tercer Mundo; la sujecién
de las empresas transnacionales a los objetivos de la regién,
mediante un régimen de tratamiento comin a las inversiones
extranjeras.

Los numerosos elementos comunes de estos paises que ain se
mantienen, no deben ocultar diversidades que enriquecen su
experiencia comunitaria, sustanciales diferencias subregiona-
les y por paises que aconsejan una instrumentacion flexible,
en la cual podrian desempefiar misién relevante las directivas
enunciadas seguidamente:

a) La coordinacién intrarregional de las administraciones co-
munitarias una vez asegurada por un amplio “tratado-mar-
co”, ratificado por los respectivos poderes nacionales, su des-
arrollo derivado y progresivamente imperativo a escala subre-
gional podria prescindir de la rigideces del derecho de los
tratados tradicional y apoyarse directamente en el “tratado-
marco” originario.

b) En consecuencia, los acuerdos derivados serian imperativos
en las partes contratantes mediante su mera declaracién de
compatibilidad con el "tratado-marco” por parte de las auto-
ridades de éste, y su incorporacion en cada pais por simples
_actos ejecutivos dictados en cumplimiento de la inicial y Gnica
autorizacidon legislativa.
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¢} Las atribuciones asi encomendadas a érganos regionales y
subregionales no deberian entenderse como una limitacién o
como una delegacion sino como una expansién, por acto de
soberania, del poder pablico interno. No es esto un problema
de delegacion de soberania sino una afirmacién de ellas en
escenarios mas amplios y con mayor vocacién de vigencia
futura, porque las soberanias asfixiadas en espacios estrechos
son las que mis en riesgo estan de ser avasalladas.

d) Encomendadas las atribuciones soberanas a érganos comu-
nitarios, los actos de éstos, maxime cuando son precedidos del
dictamen de una reunion intergubernamentai, obligan direc-
tamente a los poderes plblicos asi como a las personas fisicas y
juridicas de las partes, como consecuencia inmediata de la
nocion de materia cormunitaria.

¢) La conformidad de los actos comunitarios con el “tratado-
marco” y con las normas de sus “acuerdos derivados” deberia
ser apreciada por una jurisdiccidn contencioso-administrativa,
no judicialista.

ii) La perspectiva del derecho constitucional.

La progresiva concrecion de estos lineamientos juridicos recto-
res de una administracién para el cambio en paises en desarro-
llo nos lleva ahora en el campo del derecho piblico interno, al
marco constitucional. En cuanto sintesis del proyecto de vida
econdmica y social de un pueblo, la constitucién aporta a la
administracién piblica tres contribuciones: 1. La precisién
del criterio politico que la rige: 2. La constitucionalizacién de
nuevos principios del derecho internacional y comunitario; 3.
Constitucionalizacién de las cabezas de capitulos del derecho
administrativo.

La democracia no es sélo una- estructura juridica y un régi-
men politico, sino un sistema de vida fundado en el constante
mejoramiento econdmice, social y cultural de las mayorias
ciudadanas. Este mejoramiento tiene en esta segunda mitad
del siglo xx, como actor protagdnico, al poder piblico mani-
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festandose en forma planificada a través de infinidad de orga-
nismos de servicio piiblico. En cuanto la estructura y el fun-
cionamiento de éstos estan delineados en el texto mismo de las
constituciones mis perfeccionadas, hablamos de un derecho
administrativo como derecho constitucional concretizado.

La Carta de San Francisco pone a la igualdad y a la indepen-
dencia y soberania de los Estados como el pilar de la organi-
zacidn juridica actual de la comunidad internacional. Dada la
heterogeneidad de ésta, es indispensable precisar en la cons-
tituciéon la actitud de un Estado del! Tercer Mundo ante las
grandes cuestiones disputadas. Asi, la supremacia de la ley y
de los tribunales nacionales respecto de los conflictos en que
sean partes personas fisicas o0 juridicas extranjeras; la distin-
cidn entre nacionalizacidén y expropiacion; la soberania exclu-
siva sobre el mar patrimonial de 200 millas; su participacién
en la exploracién y explotacion de los fondos marinos vy
oceanicos y su subsuelo; los objetivos de los mecanismos de
integracidn interregional, regional y subregional con otros
paises en desarrollo, habilitando la progresiva delimitacidn de
una materia comunitaria, encomendada concurrente y aun
exclusivamente a instituciones emergentes de un “tratado-
marco” y de sus acuerdos derivados, expansién natural de la
soberania, etc.

‘Tanto la accién come el control de la administracién, requie-
ren de principios generales claros y dotados de la estabilidad
del rango constitucional. Las constituciones liberales tenian
un esquema defensivo ante la administracién, tendian mas a
atarla que a propiciar un cumplimiento expansivo de sus
cometidos. Es urgente revisar coherentemente ese modelo
anquilosado.

Dentro de las cuatro grandes categorias de cometidos del
poder piblico —servicios esenciales, servicios publicos, servi-
cios sociales y servicios privados asumidos por la administra-
cién— seria oportunc precisar cuiles estan reservados priva-
tivamente a la administracidn nacional, cuiles lo estin en
concurrencia con los nacionales exclusivamente, cudles permi-
ten la participacion concesionada de extranjeros, y cuales solo
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requieren para su ejecucién de una autorizacion administra-
tiva. Dentro de los actos de la admimstracion, la determina-
cién de un dominio de principio de la potestad reglamentaria
en ciertas materias, permitiria reservar a la Ley formal sélo
las grandes “normas-marco” de la accidén y control adminis-
trativos.

En cuanto a los trabajadores, tanto funcionarios como em-
pleados y obreros, de las administraciones pihblicas, seria un
aliciente para ellos y una garantia de buen servicio el que la
constitucién institucionalizara sus respectivas garantias labo-
rales, sean éstas de servicio civil de carrera, sean de derecho
social del trabajo y de la seguridad social.

[.a fluidez de la delimitacién orginica de las instituciones
piiblicas en sus relaciones de subordinacién y de coordinacion
parece exigir una flexible pero clara categorizacién constitu-
cional, cuyos lineamientos serian obviamente desarrollados
por la Ley Orgéanica del Estado. Entes desconcertados, autéd-
nomos, empresas pablicas y de participacién, etc., requieren
urgentemente una regulacidén material y formal, por ardua
que sea ésta en su formulacion, siempre evolutiva.

iii) La perspectiva del derecho administrativo.

Bajo el término de “hexagone administrative” han sido indica-
das seis prioridades; éstas son: a) el acceso libre y efectivo de las
mayorias ciudadanas a todos los bienes y servicios de la
comunidad; b) la determinacién por un nuevo poder pablico
de una racional absorcién de nuestra creciente desocupacion,
apoyandose en una potente administracién prestacional, la
cual procede a una reestructuracién dinamizante de los espa-
cios y demais factores econémicos ociosos; c¢) la plena participa-
cion de las mavyorias en dicho aparato prestacional; d) la supe-
racién del divorcio entre Estado y sociedad mediante la quiebra
de los sectores feudales de poder; e} la extensién sectorial y el
perfeccionamiento gerencial de los servicios del poder piiblico,
tanto centrales y periféricos, como desconcentrados y descen-
tralizados; f) la atenuacién de la dominacién y deformacion
econdmico-social ejercida por centros de poder externos.
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Las proyecciones concretas de estas seis prioridades son milti-
ples. A titulo de ejemplo, sefialamos las siguientes: planifica-
cidn y descentralizacién; inversiones extranjeras; transferencia
de tecnologia; banca y crédito: vivienda y urbanismo,

6. Consideracton final

Una vez examinados los factores politicos, econémicos, admi-
nistrativos y juridicos que de una manera u otra involucra la
Carta de Derechos y Deberes Econdémicos de los Estados,
queremos finalmente hacer una breve reflexién en torno a
ciertos problemas que consideramos de especial importancia.
El primero de ellos se refiere a la participacién colectiva en las
estrategias y politicas que los gobiernos siguen para lograr el
desarrollo social de las sociedades a las que sirven.

Cualquiera que sea el sistema politico en que se organiza una
sociedad es evidente que el poder piblico que regula ese
sistema no podra tener ninguna eficacia si no cuenta con el
apoyo y la participacién de los gobernados. Hemos planteado
los problemas principales del subdesarrollo, la dependencia y
los desequilibrios que éstos causan en el interior de los paises.
Seria necesario anotar que uno de los desequilibrios funda-
mentales es la falta de participacion en la cual los problemas
de concentracidn sectorial y regional son especialmente im-
portantes. Conviene a la dependencia la centralizacién poli-
tica; ésta impide la participacion mayoritaria en las decisiones
y mantiene un estado de cosas en que los miembros de una
colectividad no pueden plantear abiertamente sus necesida-
des. De ahi la importancia de la descentralizacion politica
cuyos resultados deben llegar hasta los nicleos mias pequefios
de poblacién permitiendo la creacién y multiplicacion de
nuevos canales de participacidon ciudadana, de consejos y
asambleas cuya representatividad sea auténtica.

A la descentralizacion del poder politico debe corresponder
necesariamente una descentralizacién econdémica y adminis-
trativa. La primera implica la basqueda de alternativas tecno-
loégicas que no estén basadas en modelos provenientes de los
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paises industrializados. La segunda es un requisito indispen-
sable para el buen funcionamiento de una estrategia global de
descentralizacién.

Sin embargo, descentralizar por el sblo hecho de estar al dia
en las Gltimas teorias politicas y no atendiendo a demandas
sociales reales, sin analizar rigurosamente las posibilidades de
hacerlo, puede originar desajustes severos en las propias es-
tructuras politico-administrativas.

Descentralizar es una exigencia vital, pero es necesario hacerlo
de acuerdo con programas debidamente organizados, descen-
tralizando las estructuras que cuentan con una organizacién
eficiente para, asi, descentralizar cometidos y acciones eficien-
tes. La descentralizacién sin que implique una desintegracién,
s6lo puede hacerse mediante informacién adecuada y partici-
pacién ciudadana. Descentralizarse siempre que esta_accidn
tenga asegurada una alta productividad, tanto en la esfera
econdmica como en la administrativa.

El mundo moderno sufre una gran cambio de valores. Si las
estructuras politicas y administrativas son lo suficientemente
permeables y flexibles, éstas podran adaptarse al cambio axio-
logico de la humanidad e incluso, si realmente representan a
la mayoria popular, conducirlo y dirigirlo.

En ningin pais del mundo es facil gobernar ahora. Necesi-
tamos que los sistemas politicos v administrativos respondan
cada vez mas a las crecientes demandas sociales, solamente
con estructuras politicas administrativas democraticas y efi-
cientes, se podra hacer frente a la gran exigencia universal de
cambio.

El establecimiento del nuevo orden debera traer al implantar-
se, ajustes, correcciones y en algunos casos cambios estructu-
rales importantes. Para llevar a cabo las politicas de integra-
cién regional, de explotacion de recursos naturales en benefi-
cio de los ciudadanos de los paises que los poseen; para que
participen mas los paises del Tercer Mundo en las decisiones
internacionalés, se requiere necesariamente contar con las
estructuras politico-administrativas adecuadas para estos fines.
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Esta es la preocupacién de un grupo de administradores
phblicos que considera que sin las estructuras adecuadas en la
administracién, los postulados del nuevo orden econdémico v
social podran ser obstaculizados y aun diferidos en su aplica-
cion. Por eso nos parece esencial lo que el Presidente Luis
Echeverria dijo ante la Reunidn Plenaria de la Conferencia de
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrolle, en Santiago de
Chile, en 1972:
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“Construir una economia para la paz, es, en esta hora, el
deber primordial de la colectividad internacional. Ne-
garse en cambio a cooperar para que disminuyan las
disparidades entre los pueblos, es evitar que adquieran
contenido real los principios de las Naciones Unidas.

“"Hacemos un apremiante llamado a quienes influyen
decisivamente en la conduccion de la economia mun-
dial. También, a los representantes de aguellos que todo
tienen que esperar de nuestros debates. Lo hacemos,
ciertos de que la politica es, en las horas de crisis, el
Gnico camino para unir las fuerzas de la esperanza. La
tarea de nuestro tiempo es convertir todos los fermentos
de inconformidad en una energia organizada de pro-
greso en la libertad.”



