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I. INTRODUCCION 

Al término formal de mis estudios de la licenciatura en Cien-­

cías Políticas y Administraci6n Pública, tuve la oportunidad de --­

complementar mi formaci6n académica desempefiando labores de investi 

gaci6n y docencia. Este hecho me permit.i6 entender que el adminis-

trador público es un profesionista comprometido con la sociedad, un 

verdadero agente de cambio y no solamente un "hacedor" de tareas ad 

ministrativas o un "componedor" de los problemas que pr_escnta el 

sistema administrativo público del país~ Comprcn¿1 también, que la 

persona que cursa una carrera universitaria en este país es un ser­

privilegiado dentro de un medio social tan restringido en oportuni­

dades, una profesi6n en cualquier especialidad representa algo más­

que una forma decente de ganarse la vida; constituye un verdadero -

compromiso adquirido para contribuir, con un desempeño profesional­

responsable y honesto, al mejoramiento de la sociedad en que vivi-­

mos. 

La selecci6n, estructura y tratamiento del tema son producto -

de mi asistencia, en 1971, al VII Curso de Administraci6n para el -

Desarrollo, en la Escuela Interamericana de Administraci6n rública­

(EIAP) de la Fundaci6n Getulio Vargas, con sede en Río de Janeiro,­

Brasil ¡ de cuatro años como ayudante de investigaci6n en el Centro­

de Investigaciones en Administraci6n Páblica; de mi experiencia do­

cente como profesor adjunto en las materia~ de ºAJ.ffiinistraci6n para 

el Desarrollo" y de "Planificaci6n pa.ra el Desarrollo", así como en 

los seminarios de "Cambio, Desarrollo y Administraci6n PÚblica 11 r -
"Planificaci6n y A<lministrnci6n para el Desarrollo", que se Íl'!l.pilr--
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ticron de 1972 a 1975, en la Facultad de Ciencias Políticas de la 

il~AM; también de la .experiencia adquirida al participar en el III -

.:urso de Administraci6n de Empresas Públicas, que se llev6 a cabo -

en 1976, en la antes mencionada EIAP. 

Sería injusto de mi parte no reconocer la orientaci6n y el ap~ 

yo que me brindaron, en diversos momentos, la Lic. Julieta Guevara-

y el Dr. Mario Frieiro, quienes no tienen ninguna responsabilidad -

Je las deficiencias de este trabajo. s;empre fue mi intenci6n ela­

borar una tesis de tipo te6rico, conformada por conocimientos inte~ 

disciplinarios y que abordara problemas o ideas trascendentales de­

nuestro tiempo, todo como un esfuerzo personal complementario de mi 

propia formaci6n profesional. 

La investigaci6n se compone de tres capítulos: "Subdesarrollo", 

"Desarrollo" y "Administraci6n Pública,-'. Las hip6tesis del trabajo 

son: 1) que el estado de subdesarrollo de los países de América La­

tina es consecuencia tanto de la conquista y colonizaci6n ibérica,­

como de la evoluci6n hist6rica del sistema econ6mico internacional­

que permiti6, a su vez, el surgimiento de las naciones desarrolla-­

das occidentales; Z) que el desarrollo es uua meta factible de al-­

canzar, para algunos de los países latinoamericanos; 3) que el Est~ 

do, máxima autoridad de los paises de la regi6n, es el principal -­

promotor del cambio social; 4) que la planificaci6n nacional y la -

administraci6n píÍblica son instrumentos viables de ra~ionalizaci6n-

' y realizaci6n que deben ser utilizados por los Estados Latinoameri-

canos para promover y dirigir su proceso de desarrollo nacional. 
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En este trabajo hablaré frecuentemente de "los paíse~ subdesa­

rrollados", con lo que me referiré sobre todo a los de América Lat! 

na, ya que esta parte del mundo subdesarrollado es la ~ase fundame~ 

tal de mi investigaci6n, sin olvidar que muchos de los problemas -­

políticos, econ6micos, sociales y cult~rales son comunes a naciones 

de otras latitudes que se encuentran en condiciones semejantes de -

subdesarrollo. Por Último, también debo mencionar que no he prete~ 

dido analizar la situaci6n particular de México, pues en mi opini6n 

su realidad nacional queda comprendida de manera general dentro de­

la problemática latinoamericana áquí tratada. 



II. SUB DES AR ROL LO 
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I I. SUBDESARROLLO 

Desde hace aproximadamente cuatro décadas, o sea desde la ter­

minaci6n de la Segunda Guerra Mundiai, se advierte un interés cada­

vez mayor por el.estudio formal y científico del fen6meno subdesa-­

rrollo, considerado por muchos especialistas de las ciencias socia­

les como el problema internacional más explosivo y candente de nue~ 

tra época. 

El término subdesarrollo es utilizado actualmente para identi­

ficar dos realidades diferentes; de manera general· se cmpICa para -

denominar a los países pobres y atrasados; en una situaci6n interna 

se utiliza para identificar los desequilibrios estructurales prcsc~ 

tes en una determinada sociedad nacional. 

La actual estratificaci6n internacional presenta un mundo divi 

dido en dos grupos de países bien identificados: un primer grupo -­

formado por una minoría de naciones consideradas desarrolladas, in­

dustrializadas, hegcm6nicas; y en el lado contrario, el segundo gru 

po, compuesto por la mayoría absoluta de los países del mundo, con­

siderados todos ellos como subdesarrollados, atrasados y dependien­

tes. 

En el año de 1700, hace menos de tres siglos, la gran mayoría­

de la poblaci6n mundial, excepto pequeños grupos sociales como la -

nobleza y el clero, vivía en condiciones materiales de vida muy si­

milares, no caracterizadas por diferencias tan profundas corao las -

que existen en la actualidad. Hoy, miles de millones de seres hum.!!_ 
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nos, cuyo n6mcro auccnta rápidamente cada día, sobreviven en condi­

ciones de vida infrahumanas, sin que se vislumbren para un futuro -

cercano las soluciones de sus problemas. 

Así, el actual subdesarrollo de grandes áreas del mundo se ma­

nifiesta en profundas desigualdades, tanto entre los países como 

entre los diferentes grupos que conforman a una sociedad, en una 

época cuando parad6jicamente los derechos del hombre y de las naci~ 

nes son los temas centrales de discusi6n en los más importantes fo­

ros internacionales. 

El concepto subdesarrollo es importante para comprender la pr2 

blernática internacional de nuestros días, sin embargo es muy difí-­

cil definirlo científicamente y abarcar todos sus conponentes y va­

riables, porque la identificaci6n de algunas de sus características 

o rasgos significativos se basa muchas veces en criterios impresos, 

nunca aceptados universalmente. Adcm~s, en el tiempo y en el medio 

ambiente existen grandes diferencias respecto a situaci6n geográfi­

ca, potencialidad de recursos naturales y humanos, instituciones p~ 

líticas y sociales, factores que dificultan al extremo la elabora-­

ci6n de criterios concretos y específicos que abarquen a todos los­

países y que nos permitan identificar claramente situaciones reales 

y objetivas de progreso o atraso presentes en el mundo de nuestros­

días. Por lo tanto el término subdesarrollo lleva implícitos dife­

rentes significados y alcances, de acuerdo con el tiempo, lugar y -

prop6sito con que es utilizado. 

Las particularidades del subdesarrollo generalmente más acept~ 
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das son la pobreza, la ignorancia· y el hambre, por identificarse -­

con estos términos a la mayoría de la población que habita en zonas 

consideradas subdesarrolladas; sin embargo, estas situaciones por -

sí solas, pese a toda su gravedad, no bastan en la actualidad para­

definir el fenómeno subdesarrollo. 

Uno de los rasgos más sobresalientes del subdesarrollo es la -

compleja relación de variables históricas, políticas, económicas, 

sociales, culturales y tecnológicas que lo constituyen. Así la el~ 

sificación de una nación dentro dé la categoría de subd~sarrollada­

debe basarse en un análisis completo y minucioso de los convencion~ 

lismos generalmente aceptados como rasgos característicos de subde­

sarrollo~ término que también refleja situaciones est~ucturales in· 

ternas y externas que son diferentes entre sí, pero que al mismo -­

tiempo presenta algunas características generales que son constan-­

tes en todas las naciones consideradas subdesarrolladas. Por esto, 

que algunos autores han tratado de conceptualizar el término su.bde-

sarrollo. Sunkel y Paz afirman: "el ·subdesarrollo consiste precis~ 

mente en ese conjunto completo e interrelacionado de fenómenos que­

se traducen y expresan en desigualdades flagrantes de riqueza y de­

pobreza, en estancamiento, en retraso respecto de otros países,. e.n­

potencialidades productivas desaprovechadas, en depend~ncia económ~ 

ca, cultural, política y tecnológica" (1). 

(1) Sunkel, Osvaldo y Paz Pedro, El Subdes~rrollo Latinoamericano y 
la Teoría del Desarrollo, México: Siglo XXI Edit:ores, 1976, --­
p. s. 
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Otro conocido autor, Celso Furtado, dice al respecto: "el sub-

desarrollo debe ent~nderse antes que nada, como un problema que se­

plantea en términos de estructura social. El hecho de que sus as-­

pectas econ6micos sean .los mis estudiados y conocidos constituye -­

simplemento una confirmaci6n de la tesis general de que los facto-­

res econ6micos desempeñen casi siempre un papel predominante en el­

desarrollo social" (2). 

La sociedad subdesarrollada presenta una estructura tradicio-­

nal, no acorde con los requerimientos de desarrollo de la época ac­

tual, por lo que su funcionamiento se caracteriza por inestabilidad 

econ6mica, injusticia social y dependencia política, factores que -

obstaculizan seriamente todo intento por romper el círculo vicioso­

de la pobreza característico del subdesarrollo. 

1. El. MUNDO SUBDESARROLLADO 

Existen muchos criterios que tratan de explicar el surgimiento 

del fen6meno subdesarrollo a nivel mundial. A principios de este -

siglo, y hasta los anos 1940 aproximadnmente, se pusieron de moda -

tesis seudocientíficas que atribuyen el subdesarrollo de muchos pai 

ses a fcn6mcnos naturales ajenos a toda voluntad humana, como el --

clima, la raza y la religi6n (3). 

(2) Furtado, Cclso. Dialéctica del Desarrollo, México: Fondo de Cul 
tura Econ6mica, 1979, p. 77. 

(3) Lacoste, Ives. Los Países Subdesarrollados, Buenos Aires, EUDE­
BA, 1972, p.p. 55-59. 
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Sin estar de acucrJo con ninguna de ellas, queremos comentar-­

las aquí para dar una idea de que el fen6meno subdesarrollo ha sido 

interpretado desde muy diferentes puntos de vista. 

Claro está que actualmente y sobre todo por el avance de las -

ciencias sociales, este tipo de posiciones carece de fundamento --­

científico; sin embargo, en un tiempo no muy lejano tuvieron gran -

importancia cuando identificaron al subdesarrollo como un fen6meno­

resul tante de circunstancias naturales inmutables, presentes en --­

nuestro mundo. 

Con respecto al factor clima se afirm6 que, si se analiza con­

detenimiento un mapa del mundo, se observará que los países consid~ 

radas desarrollados se encuentran situados en zonas <le clima templ~ 

do o frío, y que la mayoría de los países subdesarrollados, por lo­

contrario, están situatios en regiones gcogr5ficas con clima c4lido­

o tropical. Tal reparto geográfico puede considerarse hoy una sim­

ple coincidencia, pero algunos autores estimaron que l~s causas or! 

ginales del subdesarrollo son resultado del "efecto climatol6gico"­

sobre la poblaci6n. 

Esta posici6n considera que los climas frío y templado son el~ 

mas estimulantes que promueven a la energía humana, hacen más fácil 

y rápido el progreso de las sociedades cnclnvadas en es~as zonas, -

mientras que por lo contrario. los climas caluroso y tropical inhi­

ben la actividad humana y traen consigo una gran cantidad de enfer­

medades que impiden y obstaculizan el progreso de las sociedades 

·situad:is en zonas geográficas con estos tipos de cl_ima. 
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Sin embargo, esta posici6n es desmentida cuan<lo consideramos -

que muchas civilizaciones brillantes del pasado, como la maya, gri~ 

ga, egipcia y algunas otras florecieron y alcanzaron su máximo es-­

plendor en :onas geográficas con climas cálido y tropical. Además, 

vastas regiones, consideradas hoy subdesarrolladas, están situadas­

fuera de zonas con estos tipos de clima, tal es el caso de la Euro­

pa Central, América del Sur, Medio Oriente. 

También en otras épocas se dio importancia a la tesis que af ir 

mnba como cnusn del subdesarrollo la diferencia de razas. Esta po­

sici6n hacía notar que la mayoría casi absoluta de la poblaci6n de­

los países considerados desarrollados es de raza blanca, en tanto -

que las otras razas se encuentran concentradas en los países subde­

sarrollados. También se resaltaba que los grupos de raza blanca -­

que habían emigrado hacia los países subdesarrollados, constituían­

los grupos sociales más avanzados y progresistas dentro de las so-­

ciedades subdesarrolladas. 

Esta posici6n identificó a la raza blanca como el tipo de po-­

blaci6n ideal, hábil y trabajadora que será capaz de promover el -­

progreso y bienestar de los pa!scs en <lande habira. Tal aprecia--­

ci6n carece también de bases científicas s6lidas, hasta hoy no exi~ 

ten pruebas válidas que certifiquen la superioridad o inferiori<lad­

de alguna raza en especial, por lo contrario, cada día se confirma­

mis que todas lns ra=as humanas tienen la misma capacidad tísica e­

intelectual. 

Por supuesto, esta tesis es desmentida por la existencia actual 
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de países considerados desarrollados con poblaci6n no blanca, c·omo­

China y Jap6n, adem4s del caso contrario: países subdesarrollados -

con poblaci6n esencialmente blanca, como sería el ejemplo de las n~ 

cienes 5rabes y de algunos países sudamericanos como Argentina, --·­

Chile y Uruguay. 

También se dio importancia al aspecto religioso para encontrar 

una explicaci6n del subdesarrollo. Así, se enfatizó que los países 

m4s desarrollados son ante todo aquellos donde se practican rcligi2 

nes consideradas progresistas, como el protestantismo y el evange-­

lismo, mientras que la poblaci6n de los países subdesarrollados --­

practica tipos de religión consideradas deterministas o fatalistas, 

como el catolicismo. el budismo y algunas otras. Este criterio ca­

rece también de fundamento científico, cuando no se ha identificado 

ninguna correlación directa y absoluta entre el fen6meno subdesarr2 

llo y la religi6n profesnda por una naci6n concreta. 

El progreso alcanzado hoy en día por la ciencia, en especial -

por la de tipo social, nos permite rechazar casi de inmediato toda­

propuesta de cxplicaci6n del subdesarrollo que se base en aprecia-­

cienes subjetivas, carentes de apoyo científico. 

Así, la interpretación del subdesarrollo con m&s consistencia­

científica hoy, según mi opini6n, es aquella que lo concibe como f~ 

n6meno resultante de los sistemas político-econ6mico internaciona-­

lcs, pasados y presentes en la historia de la humanidad, los cuales 

han originado, sostenido y fomentado un orden mundial que permite -

la apropiación ilícita o por el uso de la fuerza, de los recursos y 
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potencialidades J~ muchas naciones para el beneficio Je o~ras. 

Al término de la Segunda Guerra ~1undi:1l la sociedad internaci~ 

na! sufri6 profundas transforn1acioncs con la aparici6n de otras fo~ 

mas de organi:aci6n política, países inJcpcndientei y nuevos ce~ros 

·de poder. 

Al firmarse' la Carta de las Naciones Unidas, durante la Confe­

rencLa Je San Francisco, en abril de 1945, las aspiraciones de des~ 

rrollo ccon6mico y social de los países subdesarrollados quedaron -

rcconociJas cua11Jo todas las naciones sigr1atarias se comprometieron 

a ''promover el progreso y mejorar sus niveles de vida dentro de una 

libertad mayor; emplear las instituciones internacionales para la -

promoci6n Jel avance econ6mico y social de to~os los pueblos; lograr 

la coopcraci6n internacional necesaria para resolver los problemas­

intcrnacion~lcs de orden ccon6mico, social, cultural o Je carácter­

humanitario; proinovcr y estimular el respeto a los derechos humanos 

y a las libertades fundamentales de todos, sin distinci6n de raza,­

sexo, lengua o rcligi6n" (4). 

De las cincuenta y un naciones fundadoras de la Organizaci6n -

de Naciones Unidas (ONU), s6lo una pequefia minoría podrla ~onside-­

rarsc como países desarrollados; los demás, la inmensa mayoría, --­

eran y siguen ºsiendo conceptuados como naciones subd~sarrolladas. 

(4) Sunkel, Osvaldo y Paz Pedro. Op. Cit, p. 18. 
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Respecto al fen6meno subdesarrollo, esta época de posguerra se 

caracteriz6 por el surgimiento de organismos internacionales, cuyas 

políticas generales est5n encaminadas a coadyuvar en la resoluci6n­

de los problemas globales planteados por el estado de atraso de --­

grandes regiones· del mundo. Fueron fundados por esos afios el Banco 

Internacional de Reconstrucci6n y Fomento (BIRF), el Fondo ~loneta- -

rio Internacional (FMI) y, dependientes de las Naciones Unidas: las 

organizaciones para la Agricultura y la Alimentaci6n (FAO), para la 

Educaci6n, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), para la Salud Mundial­

(OMS), la Oficina Internacional del Trabajo (OIT) y las comisiones­

Econ6micas para Europa, Asia, Lejano Oriente y América Latina, todos 

ellos abocados en forma primordial a la creaci6n de un nuevo orden­

internacional que permita la resoluci6n de los problemas consecuen­

tes del subdesarrollo a nivel internacional. 

Desde entonces existen las buenas intenciones; sin embargo~ al 

pasar los años han sido numerosas las desilusiones y se han hecho -

patentes los errores y fracasos. La ~structura ccon6mica interna--

cional, así como las políticas protegidas y fomentadas por las ins-

tituciones internacio11alcs~ lejos de facilitar el desarrollo equil! 

brado y arm6nico de los países atrasados, s6lo han contribuido a -­

mantener e intensificar las diferencias entre las naciones desarro-· 

lladas respecto de las subdesarrolladas. 

La situaci6n de los países en vías de desarrollo, de economías 

~xportadoras de materias primas, ha ido empeorando significativame~ 

te en virtud Je las tendencias que se observan en el mercado mundial: 

no obstante que se ha incrementado el volumen total de sus bienes -
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exportados, el valor comercial de dichos bienes es cada ve: menor -

como resultado del oeterioro en los t6rminos de intercambio )º del -

control de precios, fijados estos 6ltimos por los países desarroll~ 

Jos que son los principales compradores. 

Ante esta situaci6n, se celebr6 en julio de 196Z una conferen­

cia internacional en El Cairo, Egipto, convocada por la Organizaci6n 

de las Naciones Unidas para estudiar los problemas de desarrollo -­

econ6mico que afectaban al mundo, a la cual concurrieron los repre­

sentantes de 64 gobiernos. Al concluir la reuni6n se formul6 una -

declaraci6n que recomendaba una acci6n mundial conjunta, coordinada 

por la misma ONU a través de una conferencia internacional, que es­

tudiara los problemas globales de comercio y desarrollo; además se-

propuso que "en el programa de la conferencia internacional se in--

cluyeran todos los problemas vitales relacionados con el comercio -

internacional de productos básicos, así como los generados de las -

relaciones econ6micas entre paises en vías de desarrollo y los pai 

ses desarrollados" (S). 

A raíz de esto, meses más tarde, en octubre del mismo afio, la­

Asamblea General de la Organizaci6n de Naciones Unidas, declar6 of! 

cialmente el período 1960-70 como la Década de las Naciones Unidas­

para el Desarrollo (6); además convoc6 también a todos los países -

(5) Arteaga, René. México y la UNCTAD, México, Fondo de Cultura Ec!?_ 
n6mica, 1973, p. 9. 

(6) Organizaci6n de Naciones Unidas. DécaJ~ de las ~ncioncs Uni<las­
p¿1ra el Desarrollo; Prop6sitos para la Acción, ~ueva York: ---­
Secretaria General, 1972. 
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desarrollados y subdesarrollados·a una conferencia de las Naciones­

Unidas sobre Comercio y Desarrollo. 

El 23 de marzo de 1964, ante los representantes de 120 países, 

el entonces secretario general de la ONU, U. Thant, declar6 inaugu­

rados los trabajos de esta primera conferencia de las Naciones Uni­

das sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD, por sus siglas en inglés), 

teniendo como escenario la gran sala de sesiones plenarias del Pala 

cio de las Naciones en· Ginebra, Suiza, la antigua sede de la fraca­

sada Sociedad de Naciones. 

En esta reuni6n de la UNCTAD, los principales objetivos perse­

guidos, según se señal6, fueron: 

l. Establecer en el mercado internacional, precios remunerati­

vos, equitativos y estables para las materias primas y pro­

ductos de los países en vías de desarrollo. 

2. Facilitar el acceso de estos productos y materias primas 

a los mercados de las naciones industrializadas. 

3. Incrementar las exportaciones de productos semielaborados y 

manufacturados en los países subdesarrollados. 

4. Promover el comercio internacional, con el fin primordial -

de acelerar el desarrollo econ6mico de las nacjones atrasa­

das. 
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S. Fijar nuevos principios y políticas. en materia de comercio 

internacion~l, más acordes con las necesidades de la época-

( 7) . 

Estos objetivos quedaron sólo como planteamientos generales p~ 

ra estudiarlos y discutirlos en futuras reuniones; el único acuerdo 

concreto fue la petición firmada por todos los delegados, para que­

la Organización de Naciones Unidas declarara a la UNCTAD como una -

organización permanente que debería reunirse periódicamente a fin -

de abordar los problemas mundiales del desarrollo econ6mico y comer 

cío internacional. Así, el 16 de junio de 1964 se firm6 el acta que 

declaró a éste,órgano permanente de la ONU (8). 

El resultado de mayor trascendencia de la primera UNCTAD fue -

la unidad de los países subdesarrollados en defensa de las posicio-

ncs que consideraron importantes para sus intereses. A partir de -

entonces el "Grupo de los 77" existi6 de facto como una organiza--­

ci6n que, sin poseer una ideología bien definida, se presenta como­

un bloque político que reúne a los países con aspiraciones comunes-

en materia de desarrollo económico y social (9). 

(7) Secretarla de la Presidencia. México en las Naciones Unidas, -
México: Direcci6n de Documentac16n e Informe Presidencial, --­
Serie Estudios, No. 2, 1971, p.p. 89-105. 

(8) Arteaga, Ren6. Op. Cit. p. 60. 

(9) Arteaga, Ren6. Op. Cit. p. 61. 
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En diciembre de 1964 la UNCTAD fue ratificada por la"Asamblea­

General de la Organizaci6n de Naciones Unidas como uno de sus 6rga­

nos permanentes, cuyo futuro funcionamiento dependería de los linea 

mientas señalados por la misma organizaci6n; al mismo tiempo se hi­

zo pública la convocatoria para celebrar
0

una segunda reuni6n de la­

conferencia sobre Comercio y Desarrollo durante los meses de febre­

ro y marzo, en la ciudad de Nueva Delhi, India. 

Durante el último mes de 1966, el "Grupo de los 77" convoc6 a­

sus miembros para una reuni6n que debería efectuarse en el transcu~ 

so del año siguiente, en Argel, para adoptar una posici6n común del 

mundo subdesarrollado ante la ya anunciada segunda rcuni6n de la 

UNCTAD; al mismo tiempo recomend6 la realizaci6n de conferencias re 

gionales para conciliar los puntos de vista de las naciones subdesa 

rrolladas pertenecientes a una misma área geográfica. Así, los pa! 

ses asiáticos plasmaron su posici6n en la "Declaraci6n de Bangkok"; 

los africanos en la "Declaraci6ii Africana de Argel" y los latinoam.i::. 

ricanos en la "Carta del Tequendama" (10). 

La reuni6n de los 77 tuvo lugar en la ciudad de Argel en oc--­

tubrc de 1967; ah1, los países miembros del "Grupo de los 77" firma 

ron un documento conocido corno la "Carta de Argel" (11), el cual --

define la posici6n de los países en vías de desarrollo y fija las -

(10) Secretaría de la Presidencia. Op. Cit. p.p. 105-116. 

(11) Secretaria de la Presidencia. Op. Cit. p.p. 138-156. 
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Mundo". Junto con dicho <locumcnto,la "Carta de Argel", los países 

subdesarrollados tambi6n acordaron: 
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l. Considerar al "Grupo de los 77" como una organí;:aci6n perro!! 

nente e independiente de las políticas tra~a<las por los or­

ganismos internacionales. 

2. Designar un comité ejecutivo formado por los representantes 

de 31 naciones para la coordinaci6n de las futuras activida 

des del grupo. 

3. Realizar reuniones siempre que se considerara necesario, y­

especialmente antes de cada reuni6n de la UNCTAD. 

En 1968, durante la segunda reuni6n de la conferencia sobre -­

Comercio y Desarrollo, los principales temas tratados fueron nueva­

mente los relativos a: la comercializaci6n de las materias primas y 

productos básicos de los países subdesarrollados, fomento a la pro­

ducci6n de manufacturas. control de las invcrsion~s foráneas e in-­

cremento de las relaciones comerciales entre países en vías de des~ 

rrollo. En sí, los resultados de esta reuni6n fueron verdaderamen­

te pobres. lo único importante fue el apoyo unánime de los delega­

dos para la implantaci6n de un nuevo sistema internacional de pref~ 

rencias arancelarias en favor de las naciones en vías de desarrollo; 

pero los prolongados debates sobre esta cuesti6n no arrojaron nin-­

gGn acuerdo concreto sobre los detalles para el func]onamiento del­

sistema. Además, al t6rmino de la reuni6n se hizo manifiesta la --
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actitud no cooperativa de algunos países desarrollados y los pocos­

cambios concretos en el sistema econ6mico internacional, el cual de 

ninguna manera favorece con su funcionamiento a los países subdesa-

rrollados. 

Al concluir en 1970 la primera Década de las Naciones Unidas -

para el Desarrollo, poco se había logrado en materia de cooperación 

internacional para la resolución de los problemas planteados por el 

estado de subdesarrollo de grandes áreas del mundo. Por tal razón, 

la Asamblea General de la ONU aco:rd6 en su vigésimo quinto per_l'.odo­

ordinario de sesiones declarar al decenio 1970-1980, la segunda Dé­

cada de las Naciones Unidas para el Desarrollo, mediante la resolu-

ción 2626 del 24 de octubre de 1970 (12). 

Para el afio de 1972, antes de celebrarse la tercera reunión de 

la UNCTAD, el "Grupo de los 77" había aumentado su número a 99 paí­

ses miembros, dispuestos a presentar un bloque homogéneo ante las -

posiciones de las naciones desarrolladas. 

La tercera conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y 

Desarrollo se efectu6 en la ciuJad de Santiago de Chile. del 13.al-

21 de mayo de 1972, con la asistencia de los representantes de 134-

países. Ahí se analizaron y discutieron, como puntos principales,­

los referentes a la evolución y perspectivas del comercio mundial y 

(12) Secretaría de In Presidencia. Op. Cit., p.p. ·1~8-156. 
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a la aplicaci6n de medidas internacionales orientadas hacia la reso 

luci6n de los problemas que afectaban este intercambio (13), como -

asuntos adicionales se trataron: 

l. El cierre del canal de Suez y sus efectos econ6micos. 

2. La guerra de Vietnam, y 

3. El proyecto presentado por M6xico para la creaci6n de una -

"Carta de Deberes y Derechos Econ6micos de los Estados". 

Del 3 al 8 de septiembre de 1973, los países subdesarrollados-

volvieron a reunirse en la ciudad de Argel para discutir y fijar-

su futura posici6n. En esta ocasi6n se acept6 a nuevos países, con 

lo que se alcanz6 la cifra de 110 naciones miembros y se ratific6 -

el nombre de la organizaci6n como el "Grupo de los 77", o sea el -­

"Tercer Mundo de los Países no Alineados". 

Al finalizar la reuni6n se acord6 que los países del Tercer -­

Mundo solicitarían a la Organizaci6n de Naciones Unidas: 

l. El reconocimiento de 200 millas marítimas, como mar patrim~ 

nial, para explotaci6n exclusiva de cada una de las nacio-­

nes. 

(13) Arteaga, René. Op. Cit., p.p. 81-84. 
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2. La determinaci6n de precios internacionales justos y esta-­

bles que amparen la exportaci6n de materias primas. 

3. El establecimiento de políticas de cooperaci6n internacio-­

nal m6s· acordes con los requerimientos de la situaci6n ac-­

tual. 

La cuarta reuni6n de la UNCTAD se celebr6 en Nairobi, Kenia, -

del S al 28 de mayo de 1976, y fue inaugurada por el secretario ge­

neral de la Organizaci6n de Naciones Unidas, Kurt Waldheim, ante -­

los representantes de 154 naciones. El aspecto sobresaliente de -

esta reuni6n fue el enfrentamiento abierto entre los intereses y p~ 

siciones de los países pobres y las naciones desarrolladas, ante la 

exigencia de aquéllos de reestructurar el sistema econ6mico intern~ 

cional. 

Cuatro fueron los temas de mayor importancia que se plantearon 

en Nairobi; tres de ellos presentados y apoyados por los países del 

Tercer Mun<lo, y el cuarto por los Estados Unidos que tuvieron la r~ 

presentaci6n de su secretario de Estado, Henry Kissinger: 

l. La renegociaci6n de la deuda externa de los paísés en desa­

rrollo. 

2. La transferencia de tecnología de las naciones desarrolla-­

das a las subdesarrolladas. 

3. La fijaci6n y estabilización de los precios de las materias 
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primas producidas por los países del Tercer Mundo, conside­

radas vitales para el proceso industrial de las naciones de 

sarrolladas. 

4. La creaci6n de un banco internacional de recursos, que con­

taría con un capital inicial de mil millones de d6lares y -

que sería el encargado de· promover en el Tercer Mundo una -

explotaci6n racionalizada, sistemática y equitativa de mat~ 

~ias primas, para .asegurar el suministro de estos insumos -

a nivel mundial. 

Como sucedi6 en ocasiones anteriores, todos los puntos fueron­

larga y acaloradamente discutidos, se aprobaron los tres primeros,­

pero sin definir en ningGn momento la manera prftctica de llevarlos­

ª cabo, y se desechó el cuarto, como resultado de la posici6n adop­

tada por los países subdesarrollados. 

Dada la ·gran diversidad de puntos de vista y opiniones, se --­

opt6 por estudiar con m5s detenimiento, dentro del seno de las Na-­

cioncs Unidas, las alternativas para su posterior discusi6n e implOE 

tación. Si bien no hubo resultados concretos Je efecto y aplicación 

inmediata, sí se obtuvieron avances ccon6micos favorables y el triU!!, 

fo de los países del Tercer ~lun<lo·, al menos en la mesa de discusio­

nes, al grado que el famoso representante de los Estados Unidos ma­

nifest6 su desacuerdo por los logros unilaterales obtenidos, impue~ 

tos por una dictadura de las mayorías. 

La quinta rcuni6n de la conferencia sobre Comercio y u~sarro--
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llo se llev6 a cabo en Manila, Filipinas, del 7 al 18 de mayo de --

1979 con la participaci6n sin precedente de los representantes de -

159 naciones. La declaratoria inaugural corri6 a cargo del secreta 

río general de la Organizaci6n de Naciones Unidas, Kurt Waldheim -­

nuevamente, y del presidente del país anfitri6n, Ferdinand Marcos.­

Ademlis se ley6 un mensaje del papa Juan Pablo II, en donde se hacen 

votos para que la reuni6n "tenga éxito en eliminar una realidad que 

humilla a la humanidad y acum..,"la amenazas para el futuro". 

Los principales temas tratados en esta ocasi6n fueron: 

l. La crisis energética a nivel mundial, especialmente la pro­

blemática relacionada con las fuentes de abastecimiento y -

los precios del petr6lco crudo. 

2. La creaci6n de un instituto de energía, dependiente de la -

Organizaci6n de Naciones Unidas. 

3. La reorientaci6n en el funcionamiento del Acuerdo General -

sobre Comercio y Aranceles (GATT), ol·gauismo que regula el-

intercambio comercial a nivel internacional, con el cual -­

los países subdesarrollados se sienten perjudicados por su­

acci6n, aduciendo que favorece abiertaIDente a las naciones-

desarrolladas. 

4. La situaci6n alimentaria internacional, que es precaria y -

cuya soluci6n requiere de un esfuerzo conjunto de todos los 

países4 
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5. La transferencia de tecnología de las naciones desarrolla-­

das a los países subdesarrollados. 

6. La problemática del transporte mal'ftimo internacional, man~ 

polizado por empresas transnacionales. 

,7_ El establecimiento de un sistema de préstamos manejado por­

el Fondo Monetario Internacional (FMI), cuyo objetivo sería 

financiar a bajo interés proyectos de desarrollo en las na­

ciones más pobres y atrasadas del Tercer Mundo. 

También se trataron, como asuntos especiales, ln propuesta dc­

Rumania resp~cto a la disminuci6n de los gastos mundiales en arma-­

mento y el empleo de los fondos ahorrados por este concepto, en ªY!! 

da a países en vías de desarrollo; así como la proposici6n de Mlxi­

co referente al establecimiento de una política mundial de encrgét.!_ 

cos, que sería definida conjuntamente por los países productores y­

las ·naciones consumidoras, bajo los auspicios de la Organizaci6n de 

Naciones Unidas. 

Como había suc~dido con anterioridad, esta reuni6n se caractc-

riz6 por los reiterados ataques de los países subdesarrollados, que 

culparon sistemáticamente al imperialismo~ al orden econ6mico mun--

dial y a las empresas transnacionales de todos sus problemas; mien-

' tras que por otro lado, las naciones desarrolladas pregonaron a los 

cuatro vientos su buena disposici6n e inter&s para colaborar con -­

los países pobres en la superaci6n de su atraso. 
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La más reciente reuni6n de la UNCTAD se llev6 a cabo en Belgr~ 

do, Yugoslavia, del 6 de junio al 3 de julio de 1983, con la asis-­

tencia de tres mil delegados, representantes de 160 naciones dividí 

das en tres bloques; los paises industrializados capitalistas enca­

bezados por los· Estados Unidos e Inglaterra; los países socialistas 

con la Uni6n Soviética como líder, y el Tercer Mundo, compuesto por 

125 países integrantes del "Grupo de los 77". 

El bloque capitalista propuso que se reforzara el actual siste 

ma econ6mico mundial, con el propósito de garantizar plenamente la­

libertad y seguridad del comercio internacional, as[ como de los c~ 

pitales e inversiones. para superar la crisis mundial y restablecer 

las relaciones econ6micas internacionales, hecho que también trae-­

ría como consecuencia un beneficio econ6mico significativo para to-

dos los países en vías de desarrollo. 

El bloque socialista vincul6 la problemática del comercio y d~ 

sarrollo con el desarme y el mejoramiento de las relaciones este---

oeste. Lo importante para ellos fue buscar apoyo político a fin de 

detener el refuerzo con armas nucleares que está proporcionando --­

Washington a la OTAN, y la ayuda militar que otorga a algunos paf-­

ses centroamericanos como Guatemala, El Salvador, Honduras y grupos 

antisandinistas para la desestabilización de Nicaragua. 

A este respecto se hizo notar que en la actualidad $e gastan -

en armamento 800,000 millones de dólares anuales. Afirm6 Olof 

Palme, primer ministro de Suecia, que el mundo gasta en un afio vein 

te veces más en armamento que toda la ayuda internacional proporci~ 
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nada para fomentar el desarrollo. Cada minuto se destinan 1.3 mi--

llones de d6lares a prop6sitos militares, durante ese minuto mueren 

30 11iños, la mayoría de ellos por hambre y desnutrición. 

Los países del Tercer Mundo solicitaron: el decrecimiento de -

las altas tasas de interés; ampliar los plazos para el pago de su -

deuda externa; aumentar el volumen de los créditos destinados a ---· 

países subdesarrollados; reestructurar el Fondo Monetario Interna-­

cional y el Banco Mundial; la creaci6n de un fondo común de produc­

tos básicos; nuevo trato comercial a escala mundial que conduzca -­

a un crecimiento econ6mico sostenido, etc. 

Abdillahi Said Osman, representante de Somalía, coordinador -­

del "Grupo de los 77", afirmó que los esfuerzos de desarrollo del -

Tercer Mundo no pueden tener éxito si el medio ambiente es hostil.­

Como ejemplo dio estos porcentajes: los costos de las importaciones 

aumentaron un 70% en tres años; los precios de los productos bási-­

cos descendieron 30% en dos años, y el capital de la banca mundial­

destinado a préstamos para países pobres bajó un 80% en un año. 

La J.,claraci6n final de la sexta UNCTAD consta de tres partes: 

una que se re.fiere a la situaci6n econ6mica internacional; la segu!!_ 

da identifica la problemática de los países en vías de desarrollo;­

la tercera es un programa de medidas, cuya puesta en práctica será­

estudiada y definida en reuniones posteriores. El 3 de julio de --

1983 termin6 esta conferencia sobre Comercio y Desarrollo, que íue­

considerada por la mayoría de los asistentes y observadores un ro-­

tundo fracaso. ya que no cumpli6, ni en forma mínima, con las cxpe~ 



31 

tativas de la comunidad internacional, los países desarrollados oc­

cidentales trataron en todo momento que la reuni6n fuera juzgada de 

manera positiva, mientras que los subdesarrollados prefirieron sa-­

lir de Belgrado con las manos vacías antes de aceptar cualquier co­

sa. 

La UNCTAD fue establecida hace ZO afias como un mecanismo para­

reestructurar al sistema econ6mico internacional en beneficio de -­

los países subdesarrollados. Desde entonces todo se ha dicho y ca­

si nada concreto se ha logrado; esto ha producido un estado de ins~ 

tisfacci6n general, ya que las seis reuniones de este organismo s6-

lo han servido de foro para que los países del Tercer Mundo exprc-­

sen sus demandas, las naciones desarrolladas manifiesten sus buenas 

intenciones y la Organizaci6n de las Naciones Unidas justifique su­

papel de mediador en la política mundial contemporánea. 

Tal vez lo más relevante y concreto logrado hasta ahora, •ea -

el proceso de unificaci6n del mundo subdesarrollado, hecho qu~ pue· 

de cambiar el sistema de relaciones centro-periferia en un futuro -

no muy lejano. Parece ser que en esta comuni6n de intereses se en­

cuentra el camino más viable e indicado para que los países del TeE_ 

cer Mundo, mediante una estrecha cooperaci6n entre ellos, pueden r!e_ 

solver problemas comunes planteados por su situaci6n de subdesarro­

llo. 

Z. CARACTERISTICAS DEL SUBDESARROLLO LATINOAMERICANO 

Podemos identificar las características del subdesarrollo, 
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según sus diferentes orígenes. Algunas de ellac son congénitas co­

mo la falta de recur'5os naturales, lo limitado del territorio naci~ 

nal, o la mala distribuci6n geográfica de la poblaci6n; algunas --­

otras fueron creadas por el hombre, como la falta de un orden so--­

cial adecuado, de instituciones gubernamentales, de capital dispon! 

ble para invertir, de un mercado interno estable que active a la -­

economía; otras son de carácter externo, como la dependencia respe~ 

to de una potencia extranjera, el dominio colonial, etc. 

Sin embargo, de acuerdo con los objetivos de la presente tesis, 

haremos una descripci6n de las características que, desde nuestro -

punto de vista, son las más comúnes dentr~ de las estructuras inte­

grantes de los países subdesarrollados latinoamericanos. Cabe acla 

rar que los rasgos aquí identificados son en gran medida constantes 

en las naciones pobres de·otras áreas del mundo. 

A. ACELERADO CRECIMIENTO DEMOGRAFICO 

Durante los últimos tres decenios, el rápido crecimiento de la­

poblaci6n a nivel mundial, especialmente en los países subdesarroll~ 

dos, ha despertado creciente preocupaci6n internacional como proble­

ma que exige de inmediato una comprensi6n mejor y una política efi-­

caz para su control. 

Tres cuartas partes de la actual poblaci6n mundial, o sea ----­

aproximadamente tres mil setecientos millones de seres humanos. vi-­

ven en países subdesarrollados donde se localizan los índices de ere 

cimiento demográfico más altos del planeta. Así, el problema se ag~ 

diza cada día en países como la India, con 580 millones de habitan-­

tes y un índice de crecimiento del 2.4% anual. 
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El acelerado crecimiento demográfico es hoy un grave problema-

internacional que exige soluciones a corto plazo, para evitar futuras 

complicaciones mundiales. Se ha llegado a límites alarmantes en e~ 

casez de alimentos y agotamiento de las tierras; esto augura. en un 

futuro no muy lejano, situaciones apocalípticas para la humanidad. 

El fen6meno de la explosi6n demográfica tiene dos elementos d~ 

terminantes: la natalidad y "la mortalidad. Los dem6grafos vigilan-

con ansiedad los cambios en el comportamiento de éstos y especulan-

sobre sus efectos a nivel internacionale Las tasas de crecimiento­

de la poblaci6n mundial son lo suficientemente altas para que ésta­

crezca aceleradamente, y a medida que se amplía la base juvenil de­

una sociedad, también aumenta la posibilidad de crecimiento de su -

poblaci6n. El Índice promedio de natalidad en los países subdesaYT.!?. 

llados es de aproximadamente 40 nacimientos anuale3 por cada mil ha 

bitantes, mientras que en los desarrollados es de 15 nacimientos 

anuales por cada mil habitantes; es decir, menos de la mitad que la 

de aquéllos. 

En el mundo, los Índices de mortalidad no experimentaron baja­

sensible hasta los primeros años de posguerra. A partir de la déc~ 

da de 1950 comenz6 una declinaci6n espectacular de las ta~ag mundi~ 

les de mortalidad, dcbi~o a la realizaci6n de progr~mas nacionales­

e internacionales de sal~d pública y a los nuevos descubrimientos -

científicos en el campo de la medicina, aplicados tanto para curar­

como para prevenir enfermedades. De ahí la tendencia mundial a la­

disminuci6n de los índices de mortalidad, que paralelamente con el­

aumento de la natalidad han tenido como resultado que la poblaci6n-

mundial aumente vertiginosamente. 
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POBLACION MUNDIAL (14) 

ANO MILLONES DE HABITANTES 

1 

1500 

1900 
1920 
1940 
1950 

1960 
1970 

1971 
1972 
1973 
1974 
1975 
1976 
1977 
1978 
1979 
1980 
1981 
1982 
1983 

La poblaci6n mundial era de 250 Aprox. 
500 

1,500 
1,800 
2,000 
2,500 
3,000 
3,621 
3. 711 
3,804 
3,899 
3,996 
4,095 

4,200 
4,307 
4,416 
4,528 
4,637 
4, 749 

4,844 
4,950 

ZOOO será 7,600 

(14) Cuadro elaborado con base en las cifras de: 

Organizaci6n de Naciones Unidas. Demographic Year Book 1983, 
New York: Department of Economic and Social Affairs, 1984. 
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El índice promedio de crecimiento demográfico mundial es del -

2.5% anual, por lo que la población tiende a duplicarse cada 27 ---

años aproximadamente. Las estimaciones demogr~ficas se basan nece-

sariamente en tendencias del pasado proyectadas al futuro, pero ca~ 

siderando siempre la posibilidad de cambio o modificación. 

El progreso de las técnicas anticonceptivas, la difusión de -­

los servicios médicos, la planeación familiar, los medios de comuni 

caci6n, el cambio en el comportamiento social y las alteraciones -­

del medio ambiente son algunos de.los elementos que podrían por sí­

solos o combinados en forma aún no determinada con precisión, prov~ 

car cambios sin precedentes que modificaran radicalmente el proceso 

de crecimiento de la población mundial 

En América Latina, las tasas de crecimiento de la poblaci6n 

son muy variables. Los índices más bajos del continente son los de 

Uruguay, con 1.2%, Bolivia, 1.4t, Argentina, 1.5% y los más eleva-­

dos son los de El Salvador, 3.8%, República Dominicana, 3.7% y Nic~ 

ragua, 3.6\ (15). Como puede verse los índices de crecimiento deme 

gráfico más altos se localizan en la regi6n de América Central y -­

el Caribe. América Latina tenía para 1983 una poblaci6n calculada­

en 343 millones de habitantes, con un índice promedio de ·crecimien­

to demográfico del 2.9% anual, que es el más alto del mundo a nivel 

regional, esto ·significa que la poblaci6n total del continente se -

duplicará cada 25 años aproximadamente, si per~iste la tendencia de 

crecimiento. 

(15) Ibidem, p. 654. 
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Según estudios realizados por la Comisión Económica para Amér! 

ca Latina (CEPAL) y el Centro Latinoamericano de Demografía 

(CELADE), tiende a aumentar la tasa promedio de crecimiento demogr! 

fice en América Latina. Durante el período 1960·1970 era de 2.6%,­

para 1970-1980 es de 2.9\, y podría llegar hasta 3.1\ en el decenio 

1980-1990, esto significa que la población total del continente po­

dría incrementarse a 440 millones ~e habitantes en 1990 (16). 

Los países desarrollados, pese al pequeño aumento en sus índi-

' ces de crecimiento demográfico, han logrado mantener e incluso ele-

var los niveles generales de vida de su población, aunque no sin la 

presión que significa el aumento demográfico, sensiblemente más mo­

derado que el de los países subdesarrollados. Parece existir una -

relación directa entre el crecimiento demográfico y los niveles ec~ 

n6mico y cultural de una naci6n determinada. La ignorancia y pro-­

miscuidad en que viven grandes masas de poblaci6n en los países su~ 

desarrollados, son los principales factores propiciadores del cree! 

miento de sus poblaciones. 

(16) Organización de Naciones Unidas, "Tendencias Demográficas y -
Opciones para Políticas <le Población en América Latina", San­
tiago: Comisión Econ6mica ~ara América Latina, Boletín Econó­
mico para América Latina, ol. XVI, No. 1, 1981, p. 65. 
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Los indices anuales <le crecimiento Jcmográfico <le los pa[scs -

desarrollado~ son significati\·amcntc menores que los experimentados 

actualmente por los países subdesarrollados. 

CRECIMIE:\TO ANUAL DE POBLACIOS (17) 

Países Desarrollados Países Sub<lcsarrolla<los 

URSS 1.H Katar 8.6% 

Estados Unidos l. 3'; Kuwait S.2% 

China l. 2% Bahrein s. n 
Jap6n i. o~ Andorra 7.2\ 

Países del ~lerendo :0-:aurú 7.1% 

Común Europeo Ü • 9'o Malasia 6 •gr; 

El Consejo Econ6mico y Social de la Organizaci6n de Sacioncs -

Unidas estima que para lograr un aumento del 5% en el ingreso prom~ 

dio de la poblaci6n, un país cuyo índice de crecimiento demográfico 

es del 2~ anual debt! ahorrar y rcinYer'tjr un 101.. de su producto na­

cional bruto. En raz6n de esto: los paises latinoamericanos cuyo -

[17) CuaJro elaborado con base en las cifras de: 

Orgnni=aci6n Je Naciones Uni<las, Demographic Ycar Book 1983, 
:\e~ York: Department of Economic and Social Affairs, 198~. 
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índice pron1cJio Je crccin1icnto ~Icmo~1-rlfico es Jcl ~-9~ ant1al Jcbc-­

rán ahorr:1r y rcinvdrtir casi un 15~ de su producto nacional bruto­

p:1ra conscgl1ir un aumento anual ~ostcniJo del 5~ en el ingreso pro­

medio Je su poblaci6n. 

Como es obvio, el incremento es muy pcqucfio considerando que -

el ingreso promaJio Jel continente es Je 600 dólares por habitante. 

~sí. toJo i11tcnto por mejorar los niveles generales de vida de la -

poblaci6n es inmc<liatamc11tc nulificado por el excesivo crecimiento­

Jc1nográfico; sicnJo los esfucr:os rcali=a<los mur grandes y los fru­

tos obtcniJos, muy raquíticos. 

Los altos índices Je crecimiento demográfico de los países su~ 

desarrollados anulan todos los esfuerzos nacionales e internaciona­

les cmprendiJos para superar su estado de atr¡1so, o cuando menos -­

han rctn1·JaJo consi<lcrablc1ncntc el log1·0 ~e metas a corto pla=o que 

hubic1·:1n ¡1crmitiJo a un país situarse en mejores condiciones para -

cmprcn<lc1· por 3f mismo el despegue hacia el desarrollo. 

Consideramos que el alto crecimiento demográfico es una carac­

tcrlst icn it1c4uívoca de sub<lcs~rrollo a nivel mundial, la cual obs­

taculiza toJo esfuerzo tendiente a superar esta situaci6n de atraso 

y pobreza en que viven la mayoría de los habitantes del mundo. En­

cste sentido, un estricto control del crecimiento demográfico es -­

una exigencia ~uc se plant~¡1 para cualquier gobierno nacional CU)"O­

objctivo primorJial sea el mejoramiento efectivo y real de los nive 

le5 de vida Je su poblnci6Q. 
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B. BAJO INGRESO PER CAPITA 

La circunstancia <le que un país tenga un producto nacional br~ 

to (18) mayor que otro. no es suficiente para afirmar categ6ricame~ 

te que sus habitantes gozan de un mejor nivel general de vida. El­

grado de bienestar de una naci6n presupone un ingreso nacional (19) 

y número X de personas que se benefician directamente de él; para -

denominar esta distribución se emplea el término ingreso per cápi-­

ta. "El ingreso per cápita de un país determinado, se calcula divi_ 

diendo ingreso nacional entre el n6mero de sus habitantes. Los sa-

!arios, rentas, intereses y ganancias son las formas tradicionales­

como se distribuye este ingreso en la población, siendo el ingreso­

nacional conocido también con el nombre de producto nacional neto"-

(ZO). 

(18) 

(19) 

(ZO) 

"Es el valor agregado total, a precios de mercado, de los bie 
nes y servicios que un país produce en un período de tiempo -:: 
determinado, usua1mcnte un afio, incluyendo lo que se transfie 
1·e al extranjero .. en: -

Aguilar, Alonso y Carmona Fernando. México: Riqueza y Mise-­
ria, México, Editorial Nuestro Tiempo, 1978, p. l.>9. 

t1Es la suma de las remuneraciones que, durante un af\o obtie-­
nen los distintos factores productivos, o sea el capital, el­
trabajo y los recursos naturales" en: 
Baltra, Cortés Alberto. Problemas del Subdesarrollo Econ6mi­
co Latinoamericano, Buenos Aires: EODEBA, 19:6, p. lo. 

Somers, llarold. Finanzas P6blicas e In,reso Nacional, México: 
Fondo de Cultura Económica, 1978, p.p. 4-29. 
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Por lo general, se considera como un pais subdesarrollado a -­

la naci6n que tiene un ingreso per cápita promedio inferior a 800 -

d6lares anuales. El ingreso per cápita promedio en el mundo, según 

la Organizaci6n de Naciones Unidas, fue para 198Z de 900 d61ares, y 

en los paises latinoamericanos es de 600 d6lares anuales por habi-­

tante. Como puede observarse, América Latina tiene un ingreso per­

cápita promedio inferior al promedio mundial. 

Las naciones desarrolladas con más altos ingresos per cápita 

en el mundo son: Suiza y los paises n6rdicos (Suecia, Finlandia, -

Noruega y Dinamarca) con 7,000 d6lares anuales; Alemania Occidental, 

6,500; Australia y Nueva Zelanda, 6,000; Canadá y Jap6n, 5,500; los 

Países Bajos (Holanda, B~lgica y Luxemburgo), 5,000; Estados Unidos, 

4,500; Inglaterra y Francia, 4,000, etc. 

El término ingreso per cápita debe emplearse, para su justa v~ 

loraci6n, junto con otros indicadores como alimentaci6n, vivicnda,­

salud pública, educaci6n, etc., que permitan determinar en conjunto, 

con más realismo, la situaci6n exacta de los niveles generales de -

vida de que disfruta la poblaci6n. Solamente de esta manera podre-

mos conocer can certeza si el ingreso per cipita proporciona est~n­

dares aceptables de vida a los habitantes de una naci6n (Zl). 

El ingreso nacional de un país está estrechamente vinculado --

(21) Ibídem, p. 78. • 
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con el ritmo de crecimiento ccon6mico del mismo. Durante el dece-­

nio 1970-1980 el total de los países subdesarrollados del mundo tu­

vieron un ritmo de expansi6n económica del 2 . ...it anual; para América 

Latina este promedio fue de s6lo 1.7\ anual; dicho de otra manera,­

la tasa <le crecimiento económico de los países latinoamericanos fue 

inferior al promedio de las otras regiones subdesarrolladas; el re~ 

to del mundo subdesarrollado está creciendo ccon6micamente con más· 

rapidc= que América Latina. 

Este contraste es todavía m6s grave si comparamos el 1.7\ de -

crecimiento ccon6mico anual con el que presentan actualmente los 

países desarrollados. Las naciones que forman parte del Mercado 

Común Europeo crecen a un ritmo anual promedio de 5%; Jap6n lo hace 

a un 8.3\; la URSS a 7.4i. 

Hasta 1980 existían en la regi6n países con índices de crecí-· 

miento ccon6mico elevado, como Brasil con 7\; M6xico, 6%; Venezuela, 

S\, pero son casos aislados y particulares, en que nunca este prorn~ 

dio anual de crecimiento ha podido sostenerse durante un lapso lo -

suficientemente largo como para modificar de manera sustancial su 

situaci6n de subdesarrollo. 

En cuatro d6cadas transcurridas desde el término de 1a Segunda 

Guerra Mundial en 1945, el ingreso per cápita promedio en Latinoam~ 

rica aument6 en un SO\, o sea, de la exigua suma de 300 d6lares por 

habitante pas6 al modesto n~vel actual de 600 d6lares. Así, el in­

greso per cápita de Arncrica Latina es hoy menor a una décima parte­

del de Suiza (7,000 respecto a 600) y a una sexta parte del que di~ 
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frutan hoy la mayoría de los países desarrollados (4,000 respecto -

a 600), y la tendencia es que esta Jiferencia aumente con el tiem-­

po. 

Para apreciar la gravedad de este problema, distingamos algu--

nos otros datos relevantes. Si la economía latinoamericana conti--

núa creciendo a un ritmo del 1.7\ anual, que es el de su crecimien­

to hasta 1980, y considerando que el ritmo de crecimiento demográfl 

co de 2.9\ anual se mantuviera igual en los pr6ximos años, pasarán­

más de 50 afios para que pueda duplicar su actual ingreso per cápi-­

ta; o sea, para el afto 2030 América Latina tendrá un ingreso per -­

cápita promedio de 1,200 d6lares, que es significativamente infe--­

rior al que en 1960 tenían todos los países desarrollados. Para a! 

canzar un ingreso per cápita promedio similar al que en la actu~li­

dad tienen los Estados Unidos, debemos esperar y trabajar, en el m~ 

jor de los casos, durante los pr6ximos dos siglos. 

Si analizamos retrospectivamente el mismo asunto, veremos· que­

·~ara 1837. Inglaterra habla alcanzado un ingreso per cápita prome­

dio de 200 d6lares; Estados Unidos alcanz6 la misma cifra en 1850;­

Francia en 1852" (Z2) . Mientras que para 1980 algunos países subdc 

sarrollados latinoamericanos como Haití, Honduras, Nicaragua, Ecua­

dor y Paraguay tuvieron un ingreso per cápita promedio apenas s~pe­

rior a ZOO d61ares. Existiendo casos más graves como los de Indon~ 

sia, Pakistán, India, Birmania y Tailandia, cuyo ingreso per cápita 

promedio no alcanz6 en 1980 siquiera los 200 d6lares por habitante. 

Esto significa que actualmente muchos países subdesarrollados tie--

(22) Sunkel,Osvaldo y Paz, Pedro. Op. Cit., P- 44. 
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nen un ingreso per cápita promedio inferior al que los países occi­

dentales, hoy desarrollados, tuvieron hace siglo y medio. 

Estos datos señalan por sí solos lo grave de la situaci6n y -­

explican, en gran medida, el convulsionado panorama po1Ítico-econ6-

mico que vive Latinoamerica. Según el informe de la Comisi6n Econ~ 

mica para América Latina ante la primera reuni6n de la USCTAD en 

1964: "el pron6stico para los pr6ximos años, si no se introducen 

hondas y oportunas rectificaciones, es evidentemente desolador, ya­

que el déficit de recursos tendrá proporciones incompatibles no s6-

lo con el desarrollo, sino hasta con él mantenimiento de la vida 

econ6mica y social en condiciones de normalidad y orden" (Z3). 

C. DESIGUAL DISTRIBUCION DEL INGRESO SACJO~AL 

Inherente al problema del bajo ingreso per cápita que tienen -

los países latinoamericanos, está el de la desigual distribuci6n 

del ingreso nacional. El carácter explosivo de este problema se d~ 

riva, por un lado, del escaso monto del ingreso per cápita promedio 

que, como ya vimos es de solamente 600 d6lares, y por el otro lado, 

del acaparamiento sistemático de la parte más importante del ingre­

so nacional por una minoría de la poblaci6n. 

La manera más común de determinar la distribuci6n del ingreso­

nacional es la que lo considera como una proporci6n matemática en--

(Z3) Baltra, Cortés Alberto. Op. Cit., p. 12. 
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tre su monto y el número de habitantes, hecho que nunca refleja una 

situaci6n real, sino m~s bien es una aproximación del deber ser. 

Por esto cuando afirmamos que 600 d6lares es el ingreso per cápita­

promedio en América Latina, no queremos decir que cada habitante de 

la regi6n recibe efectivamente 600 d6lares para su manutenci6n ---­

anual; algunos pocos reciben bastante más que esto y la gran mayo-­

ría muchísimo menos. 

Esta diferencia en ingresos depende concretamente de la forma­

como una sociedad distribuye el ingreso nacional producido por su -

economía. Es obvio que todos los promedios de ingreso per cápita -

ocultan diferencias agudas en su distribuci6n entre las clases so-­

ciales y regiones geográficas que componen una misma naci6n. 

La distribuci6n del ingreso en cualquier país depende de una -

diversa gama de condiciones econ6micas, políticas y sociales que -­

configuran su estructura. Así, la manera original en que el ingre­

so nacional se distribuye en los paíSes latinoamericanos es conse-­

cuencia directa de todo el complejo estructural que los caracteriza. 

La hip6tesis más aceptada sobre cuál es la raz6n fundamental que ha 

propiciado esta desigualdad, señala a la concentraci6n de los me--­

dios de producci6n en una minoría de la poblaci6n que los ha explo­

tado solamente en beneficio propio sin considerar nunca el interés­

colectivo. 

En Latinoamerica, un· pequeño porcentaje de la poblaci6n canee~ 

tra para sí misma una parte exagerada del ingreso nacional, mien--­

tras que la mayoría de los habitantes reciben una cuota reducida, -



por consecuencia, predomina una distribuci6n extremadamente desigual 

e injusta del ingreso nacional, con un sector amplio de la pobla--­

ci6n cuyos ingresos reales son mínimos, bastante inferiores a los -

señalados por la cifra promedio de 600 d6lares en América Latina, y 

un número restringido de habitantes que disfruta de un ingreso real 

elevado (24). 

Este es el caso de nuestra regi6n, donde la desigualdad e in-­

justicia en la Jistribuci6n del ingreso nacional configura una es-­

tructura obsoleta, en la que un pequeño grupo recibe :Úto porcenta­

je de este ingreso. Pero la existencía de minorías privilegiadas -

no beneficia de ninguna manera a la sociedad, ya que los favoreci-­

dos destinan gran parte de sus ingresos al consumo ostentoso, sun-­

tuario y excesivo; es decir, tales grupos sociales no cumplen con -

su papel de ahorro, capitalizaci6n e inversión; en consecuencia la­

escasez de recursos financieros surge ·como un resultado obvio, cua~ 

do la mayoría de la poblaci6n tiene ingresos bajos que no les pcrml 

ten ahorrar, y sin ahorro no hay inversi6n nacional, y sin ~sta no­

puede haber recursos para ffnanciar el proceso de desarrollo. 

En América Latina la desigualdad en la distribuci6n del ingre­

so nacional no ha favorecido el progreso de la sociedad en su can·- -

junto; por el contrario, la.acumulaci6n de los beneficios en pocas­

manos ha obstaculizado este proceso, y la injusta distribuci6n del­

ingreso nacional se ha convertido en un privilegio antisocial. 

(24) Baltra, Cortés Alberto. Op. Cit., p.p. ~7-33 



46 

Es imposible que Latinoaméri·ca pueda desarrollarse si persiste 

esta situaci6n. Una distribuci6n más equitativa del ingreso vigorl 

zaría y activaría a la economía nacional. en cuanto incorpora a --­

grandes masas de poblaci6n al proceso econ6mico, las que con poder­

adquisitivo amplíen significativamente la demanda de productos, au­

menten el consumo, diversifiquen y fotalezcan el mercado interno. 

La concentraci6n del ingreso es un obstáculo serio para el cr~ 

cimiento de la economía, provocador de tensiones sociales. Se hace 

imperativo una distribuci6n más justa, para que los beneficios gen.!:_ 

rados por el progreso general de un país alcancen a todos los gru-­

pos componentes de la sociedad. 

La Comisi6n Econ6mica para América Latina sintetiza la reali-­

dad latinoamericana en unas cuantas cifras que destacan lo grave de 

la situaci6n: en 1980 la mitad de la poblac.i6n de la regi6n, o sean 

156 millones de personas, recibieron un ingreso real promedio de 120 

d6lares anuales; el 45\ de la poblaci6n latinoamericana, 140 millo­

nes de habitantes, obtuvieron un ingreso real promedio de 500 d6la­

res por afio, y el 5\ restante de la poblaci6n recibe aproximadamen-

te una tercera parte del ingreso nacional, lo que le proporciona un 

ingreso real promedio de 3,600 d6lares anuales por habitante (25). 

En otros términos, 16 millones de latinoamericanos privilegia­

dos disfrutan de un ingreso real similar al de los países desarro-­

llados occidentales. En el otro extremo, 156 millones sobreviven -

e 25) Organizaci6n de· Naciones Unidas. La Distribuci6n del Ingreso 
en América Latina, Santiago: Comis16n Econ6m1ca para Aíñér1ca­
Lat1na, 1981, p. 48. 
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con un ingreso real promedio de 120 d6lares anuales, es decir, la -

mitad de los habitantes actuales de la regi6n s6lo dispone para su­

sustento de 10 d6lares al mes, o sea menos de 35 centavos dr. d6lar­

por día. 

Así, las características de injusticia y desigualdad en la di~ 

tribuci6n del ingreso, de por sí obvias, resultan abismales si com­

paramos los ingresos más elevados y los más reducidos. De lo ante­

rior resulta que el ingreso real anual de los grupos privilcgiados­

es 30 veces mayor que el ingreso promedio de los grupos sociales co 

locadas en la parte inferior de la escala; además, el ingreso de 

los grupos privilegiados es 6 veces mayor al ingreso per c&pita pr~ 

medio del continente, que es de 600 d6lares anuales por habitante. 

Ahora si hacemos comparaciones con los países desarrollados -­

occidentales, las diferencias siguen siendo bastante marcadas: en -

·países latinoamericanos un 5% de la poblaci6n recibe el 33% del in­

greso nacional, en los países que pertenecen al Mercado Com6n Euro­

peo ese 5% de la poblaci6n con más altos ingresos recibe el 22\ del 

ingreso nacional, en los Estados Unidos obtiene un 20%. Por otro -

lado, el 50% de la poblaci6n de Am6rica Latina con más bajos ingre­

sos recibe el 16% del ingreso nacional, mientras que en los países­

europeos ese 50% de poblaci6n recibe el 22\ y en los Estados Unidos 

obtiene el 23\. Entre ambos extremos existe un grupo intermedio -­

que representa el 45\ de la poblaci6n total y que en Latinoamérica­

recibe el 51% del ingreso nacional, en Europa Occidental el 56% y -

en los Estados Unidos el 57\. 
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Ahora bien~ hay que considerar además dos puntos importantes: 

l. Que en los países desarrollados occidentales el crecimien­

to de la población es menor al c1·ecimiento de la economía, 

esto significa que el ingreso real de la poblaci6n tiende­

ª aumentar con el tiempo. Contrariamente, en América Lat! 

na el crecimiento de la poblaci6n es mayor al crecimiento­

de la economía, por lo que el ingreso real ~icnde a dismi­

nuir. 

Z. Que el ingreso nacional de fos países desarrollados, por -

su cxpansi6n econ6mica constante, es mayor al de los paí-­

ses subdesarrollados. En otras palabras, el volumen de 

capital por repartir es mayor y esto amplía también los b~ 

neficios que recibe la poblac_i6n. 

Ninguna política gubernamental nacional o internacional, enca­

minada a acelerar el proceso de cambio social, puede prescindir de­

un análisis profundo de la distribuci6n del ingreso y de los cam--­

bios necesarios para modificarlo sustancialmente~ La injusticia en 

la distribuci6n del ingreso retarda y obstaculiza el proceso de de­

sarrollo; además, a medida que transcurre el tiempo, las desiguala~ 

des perduran, se agravan y las transformaciones violentas van tor-­

nándose cada vez más difíciles de evitar. 

D. DESEMPLEO 

Otro de los problemas que caracterizan el subdesarrollo de los 
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paises de América Latina es el alto índice Je desempleo presente en 

el continente: las e~tadísticas disponibles seftalan un 30% de dese~ 

pleo en relaci6n con la poblaci6n potencialmente activa. El signi-

ficado de esta cifra es más claro si la comparamos con el índice de 

desempleo de algunos países industrializados; por ejemplo, en los -

países del Mercado Común Europeo el porcentaje de desempleo respec· 

to a la poblaci6n potencialmente activa es de l.Si, el de los paí-­

scs socialistas es de 2.8\ y el de los Estados Unidos es de 6.8% --

(26). 

En América Latina, la poblaci6n en edad de trabajar está cre-­

cicndo a un ritmo del 3% anual, esta fuerza de trabajo potencial --

está localizada especialmente en zonas urbanas. En circunstancias-

normales, una fuerza de trabajo de esta magnitud podría constituir­

un factor positivo para la economía na~ional, sin embargo, la lenta 

creaci6n de nuevas fuentes de trabajo en los países latinoamerica--

nos se traUuce en desempleo progresivo, otra limitante importante -

para la ex~ansi6n econ6mica de los países <le la regi6n. 

La situación actual de desempleo en América Latino, de acuerdo 

con la opini6n de los estudiosos de estos problemas, es consecuen--

cia directa de los siguientes factores: 

(26) 

l. El elevado crecimiento demográfico de la regi6n, que, de -

Organizaci6n de Naciones Unidas. Estudio Econ6mico de Améri­
ca !.atina 1980, Nuevo York: Comisi6n EconómLca para Aíi\6rica -
Latina, 1981, p. 33, cuadro No. 24. 
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90 millones de habitantes en 1920, asciende a 312 millones 

para 1980. 

2. El incremento de la fuerza potencial de trabajo opera tam­

bién a tasas similarmente acel~radas, debido a la composi­

ci6n por edades de la poblaci6n. 

3. La insuficiencia de las economías latinoamericanas para i~ 

corporar a la totalidad de la poblaci6n en edad de traba-­

j ar. 

Señala la CEPAL que la estructura ocupacional de los paísesJcl 

continente es anacr6nica "por una incapacidad creciente para absor­

ber el aumento de la mano de obra sobre todo en las actividades Je­

bienes y servicios básicos, a niveles razonables de productividad y 

de ingreso"· (27). 

El rápido proceso <le concentraci6n <le la poblaci6n en áreas U_!: 

banas es consecuencia del marcado desequilibrio entre las posibili­

dades de empleo y salario, que hipo~éticamente es más factible obt~ 

ner en las ciudades y no en el medio rural. Podemos afirmar. en 

consecuencia que existe un alto grado de concentraci6n urbana en 

Latinoamérica, derivado de la falta de oportunidades de empleo en -

el campo. 

(2·7) ~.p. 34. 



CONCENTRACION URBANA EN AMERICA LATINA 1980 (28) 

Uruguay 78 .6\ 

Argentina 77.6\ 

Venezuela 72.1\ 

México 58. 7\ 

Colombia 55.9\ 

Perú 49.2% 

Ecuador 48.3% 

Brasil 47.8% 

~OTA: Se considera poblaci6n urbana a la que vive 
en concentraciones mínimas de 2,500 habita~ 
tes. 
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Dado que la mayor parte de la poblaci6n urbana proviene de las 

zonas rurales y, m~s aún, de las regiones más atrasadas, se ha con-

centrado en las ciudades gran cantidad de mano de obra que por su -

falta de preparaci6n no es aceptada en las actividades econ6micas -

urbanas. especialmente del sector industrial. Por tanto, pasa a fo.!_ 

mar parte de los cinturones de miseria característicos de las gran­

des urbes latinoamericanas. 

El autor venezolano Armando c6rdova afirma que algunos de los­

problemas estructurales que agravan el desempleo en América Latina· 

son: 

(28) Organizaci6n de Naciones Unidas. Estudio Econ6mico de Améri­
ca Latina 1980, Nueva York: Comisi6n Econ6mica para América -
Latina, 1981, p. 49, cuadro 12. 
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"l. Decaimiento del ritmo de crecimiento y de la tasa de acu­

mulaci6n <lb capitales. 

Zª Ausencia Je cambios en las inversiones destinadas a acti-

vidaOes directamente productivas que originan empleos es­

table$ y permanentes, y aquellas otras que se orientan a­

la expansi5n Je la vivienda y a la infraestructura urbana 

<le empleo transitorio y fluctuante. 

3. Alta JensidaJ de capital <le las inversiones en el sector-

"moderno" que supone montos muy clevaUos por persona ocu­

pada y, en con.~ccucncia, baja creaci6n de empleo. 

4. Dedicaci6n de algunas inversiones de alta densidad de ca­

pital a la sustituci6n de actividades existentes en secta 

res de produciividaJ más baja. 

5. .Las presiones que ejercen la dcsig~al distribuci6n del i~ 

greso y la influencia de los patrones de consumo de los -

países industrializados por el consumo suntuario. 

6. La incapacidad del sector moderno para proyectarse sobre­

el resto de la economía, actuando como foco dinámico de -

desarrollo. 

7. La dependencia tecnol6gica del exterior" (29). 

C6rdova, Armando. "Empleo, Desempleo, Marginalidad", en: 
Bagú, Sergio y otros. Problemas del Subdesarrollo Latinoame­
ricano, México: Editorial Nuestro Tiempo, 19.3, p. 57. 
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En la actualidad, todos los-gobiernos de América Latina tratan 

de reducir el desempleo a través de políticas encaminadas a: 

l. Intensificar la creaci6n de actividades econ6micas que ab­

sorben mayor cantidad de mano de obra. 

Z. Diversificar la estructura ocupacional existente y evitar­

la excesiva congesti6n de mano de obra en actividades del­

sector primario de las economías nacionales. 

3. Aumentar la productividad de la mano de obra, tanto .rural­

como urbana, a índices de rendimiento m!s altos que permi­

tan una reestructuraci6n efectiva de los salarios y garan­

ticen un mejoramiento del nivel de vida de la clase traba­

jadora del continente. 

E. BAJOS NIVELES EDUCACIONALES 

Son innumerables las fallas de que adolecen los sistemas educ~ 

tivos latinoamericanos.. Aunque el problema educacional presenta e~ 

racteristicas particulares en cada país, podríamos afirmar que los­

más generales son: 

l. Alto Índice de analfabetismo. 

z. Falta de escuelas e instalaciones adecuadas. 

3.. Escasez Je profesores a todos los niveles 

4. Métodos de enseflanza anacr6nicos. 

5. Educaci6n superior restringida a una minoría, etc. 
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La educaci6n primaria en América Latina debería ser accesible-

a to<los los grupos sociales; así. cada país tiene que encontrar la-

manera de organizar su sistema educativo de tal forma que la educa­

ci6n primaria esté al alcance de todos los sectores de la poblaci6n. 

En la regi6n encontramos países con altos índices de poblaci6n 

analfabeta. Se calcula en 110 millones el número de latinoamerica-

nos que no saben leer ni escribir. Esto significa que más de un 

33\ de los habitantes del continente son analfabetas; las cifras a!!_ 

solutas y los porcentajes serían aún más elevados si se consideran­

también el semianalfabetismo y la deserci6n escolar. 

En la URSS dedican a la educaci6n primaria 130 d6lares mensua­

les por habitante; en los Estados Unidos, 97: en América Latina es­

ta cantidad es muy inferior: los gastos más elevados se dan en Uru­

guay, Chile y Argentina con 35 d6lares mensuales, y los más bajos,­

Bolivia y Haití, que solamente destinan un d6lar mensual por habi-­

tante a la educaci6n primaria. 

el problema es ig~almente serio tratándose de la educaci6n me­

dia y superior, con la agravante <le que en todos los países del co~ 

tinente éstas no se encuentran al alcance de los grupos sociales -­

más numerosos, ni satisfacen las necesidades educacionales de las -

naciones en vías de desarrollo. 

Podemos afirmar, sin temor a equivocarnos, que la educaci6n me 

dia y superior en América Latina son <lisfuncionales y elitistas po~ 

que no están de acuerdo con las necesidades reales de nuestras so·-
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ciedades subdesarrolladas y solamente se beneficia de ellas una mi­

noría de la poblaci6n, aunque para su mantenimiento contribuyan to­

dos los grupos sociales componentes de una naci6n. 

De la poblaci6n total, solamente un porcentaje muy bajo tiene­

oportunidad real de asistir a los centro de educaci6n media: en --­

Uruguay, 6.3\; M&xico, 4.81; Per6, 4.5\; Brasil, 4.4%, Venezuela --

4.1\; los casos más graves son los de Haití, Honduras, Nicaragua, -

Guatemala y Bolivia, cuyos porcentajes de poblaci6n con acceso a -­

los centros de educaci6n media son inferiores al 1% respecto de su­

poblaci6n total. Para apreciar mejor esta situaci6n, podemos agre­

gar que en los países desarrollados más del SO\ de los habitantes -

tiene acceso a la educaci6n media. 

En el nivel superior el problema educacional se agudiza más t~ 

davía. Estadísticas recientes muestran que todos los países latin~ 

americanos tienen porcentajes cercanos o inferiores al 1\ de pobla­

ci6n con acceso a las universidades Y centros de enseñanza superior; 

además, tengamos en cuenta que este porcentaje no considera los al­

tos indices de deserción escolar a nivel superior presentes en el -

continente. 

Así, la situaci6n actual es que de cada 100 latinoamericanos,­

solamente uno tiene acceso a ~a educaci6n superior, mientras que en 

los países desarrollados, una de cada 4 personas tiene la oportuni­

dad de cursar este tipo de enseñanza. 



EDUCACION EN AMERICA LATINA 1980 (30) 

PA!S ANALFABETOS PRIMARIA MEDIA SUPERIOR 

Argentina 9% 15.4\ 3.8% 1.4% 
Brasil 39\ 13.8\ -t.4% 0.3% 
Colombia Z7\ 15.4\ 3.1% 0.2\ 
Chile lH 21.0\ 3.2% 0.8\ 
Ecuador 3Z% 17.5\ 3.3\ 0.4% 
Haití SO'Z ó.4\ 3.3% 0.4\ 
México 21\ 15.3\ 4.8\ 0.9\ 
Perú 3Z\ 18.4\ 4.5% 0.8\ 
Uruguay 10% lZ.6\. 6.3\ 0.6~ 

Venezuela Z4~ 16.H ~.u 0.7\ 

NOTA: Los porcentajes están calculados respecto de la poblaci6n 
total de cada uno de los países. 
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En la Carta de Punta del Este, fitmada en agosto de 1961, se -

señal6 como uno de los principales objetivos de la Alianza para el­

Progreso: "eliminar el analfabetismo en los adultos del hemisf!'rio­

para 1970; asegurar un mínimo de seis años de educaci6n primaria -­

a todo niño en edad escolar de América Latina; modernizar y ampliar 

los medios para la enseñanza secundaria, vocacional, técnica y sup~ 

rior; aumentar la capacidad para la invcstigaci6n pura y aplícada,­

y proveer el personal capacitado que requieren las sociedades en 

rápido desarrollo" (31). Podemos comprobar hoy en día que estos 

(30) Cuadro elaborado con base en las cifras de: 

(31) 

Organizaci6n de Estados Americanos. Datos Básicos de la Pobla 
ci6n en Am6rica Latina, Washington: On16n Panamericana, 1981. 

Aguilar, Monteverdc Alonso. Tcorla y Pol[tica del Dcsarrollo­
Lntinoamericano, México: Instituto de Invest1gac1oncs Econ6-
cas, UNJ\M, 1977, p. 274. 
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problemas educativos, explícitos hace 25 años, siguen aún sin resol 

verse. 

Según el autor chileno Alberto Baltra Cortés: "el sistema edu­

cacional latinoamericano debe orientarse hacia el cumplimiento de -

tres grandes objetivos: 

l. Aumentar la capacidad de absorci6n del sistema en su con-­

junto, colocando los beneficios de la enseñanza al alcance 

de todos los sectores de.la poblaci6n; 

2. Elevar su capacidad de retcnci6n, de tal modo que la dese~ 

ci6n se reduzca al mínimo, tanto en la escuela primaria c~ 

mo en la enseñanza media y los institutos de carácter uni­

versitario o técnico superior; y 

3. Integrar, a la vez que difcrenciar,los programas escolares 

de acuerdo con las necesidades e intereses de la formaci6n 

general de las juventudes y según las exigencias de una -­

orientaci6n especializada de acuerdo a las aptitudes pers~ 

nales de los educandos y las necesidades de 1a ~ida local­

º nacional" (32). 

Las nuevas generaciones deben ser capaces de participar activ~ 

mente en la creaci6n de otras formas de vida; el cambio social de -. 

(32) Baltra, Cortés Alberto. Op. Cit., p. 25 
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una socicJaü requiere de poblaci6n preparada. Cuando existe armo-­

nía y compatibilidad entre unn política de desarrollo y el sistema­

educacional, el camino por recorrer se facilita considerablcmente;­

cuando el sistema educativo de un país está en crisis, es la socie­

dad misma la que atraviesa por un período difícil. 

F. TASAS INSUFICIENTES DE AHORRO, I'.\'VERSIOX Y CONSUMO 

La teoría econ6mica occidental considera que a partir de un 

aumento en la tasa de ahorro de la poblaci6n se puede iniciar un 

proceso interno de acumulaci6n de capital. Cumplida esta primera -

fase, el capital acumulado disponible se deb~ canalizar en forma de 

inversiones, mediante la acci6n del Estado hacia el sector indus--­

trial, que es el más productivo en las economías nacionales. 

Al expandirse este sector de la economía, por el aumento de -­

las inversiones hacia él canalizadas habrá necesariamente un incre­

mento importante en la actividad econ6mica nacional, que se haría -

patente por la creaci6n de nuevas actividades en los otros sectores 

de la economía y por la diversificaci6n de la producci6n industrial. 

Todo esto a su vez generaría, con el tiempo, una ampliaci6n de 

la estructura ocupacional que garantice pleno empleo de la mano de­

obra disponible y un aumento sustancial en los niveles de consumo -

de la mayoría de la poblaci6n. Se cerraría así un ciclo econ6mico­

posi tivo para una naci6n en vías de desarrollo. 

Sin embargo, la experiencia en América Latina muestra que la -
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estructura social inadecuada car~cterística en las sociedades del -

continente, impide sistemáticamente que se activen las economías n~ 

cionales a partir de un mejoramiento efectivo en las tasas de aho--· 

rro, inversi6n y consumo. 

El proceso de ahorro interno en Latinoamérica es obstaculizado 

por los siguientes factores: 

l. La marcada desigualdad entre los ingresos que perciben los 

diferentes grupos componentes de la sociedad. 

z. Que la mayoría de la poblaci6n latinoamericana recibe in-­

gresos que solamente les permiten cubrir niveles de subsi~ 

tencia. 

3. Que la minoría de la poblaci6n latinoamericana que recibe­

altos ingresos tiene a su vez patrones exagerados de consu 

mo marcadamente suntuario. 

4. Que no existe una política realista y eficaz para estimu-­

lar y captar el ahorro de las p~rso~as, especialmente ~e -

la clase media y del sector de altos ingresos de nuestras­

sociedades, ni para canalizar posteriormente dicho ahorro­

en forma de inversi6n hacia los sectores de la economía -­

nacional donde es necesario. 

Debe mencionarse también otro hecho difícil de mesurar: la fuga 

de capitales "se estima entre 30 y 35 mil millones de d6lares, el -
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dinero latinoamericano puesto en bancos americanos o europeos, he-­

cho que es más grav~, si se considera que parte de ese dinero vuel­

ve a América Latina, pero con otra nacionalidad, para ser nuevamen­

te invertido y reportar más utilidades al mundo desarrollado" (33). 

Las circunstancias ponen en evidencia la incapacidad de nues-­

tros países para generar internamente los recursos monetarios nece-

sarios para financiar su propio desarrollo. Así, la situaci6n a 

que nos enfrentamos es que al carecer de tasas de ahorro interno 

adecuadas y de los mecanismos institucionales pnra captarlo y dis-­

tribui rlo en forma conveniente, no se· podr~ generar un proceso in- -

terno de acumulaci6n de capital, elemento indispensable para finan-

ciar de manera independiente nuestras inversiones. 

En la mayoría de los países del c_ontincnte la inversi6n nacio­

nal está compuesta por un 501 proveniente del sector público; el --

50% restante procede del sector privado, con la observaci6n de que-

si la iniciativa privada no tiene plenamente asegurada su respecti-

va ganancia o no se identifica a fondo con las políticas gubername~ 

tales, simplemente transfiere hacia el extranjero sus capital~s; no 

los reinvierte dentro del país en otras actividades econ6micas. 

Este hecho crea disfuncionalidades en el sistema econ6mico, las cu~ 

les se traducen en un estancamiento progresivo de la economía naci~ 

nal. 

(33) Matte, Alfredo y Venegas Ram6n. El Desarrollo. Pro~ecto Polí 
tico de Liberaci6n, Barcelona: Ed1tor1al Herder, 1 79, p. 44. 
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Por otro lado, el sector p6blico se enfrenta a una seria falta 

de recursos financieros que le impiüen aumentar el monto de sus in­

versiones par¿1 activar a la econom{a, pues la mayoría de sus recur­

~os provienen Je sistemas fiscales anacr6nicos y obsoletos. Por lo 

tnnto, la <lcuJa pública de todos los países latinoamericanos tiende 

a auracntar con el transcurso del tiempo. 

El endeudamiento externo latinoamericano creci6 en el período-

1950-1982 de Z,000 a 400,000 millones de d6lares, o sea que aument6 

a 200 veces (34), hasta el grado de que muchos gobiernos tienen que 

enJcudarsc, ya no para invertir en nuevas actividades econ6micas, -

sino para simplemente cubrir sus gastos de funcionamiento y pagar -

los intereses generados por sus deudas. En 1980 América Latina pa­

g6 30,000 millones de d61ares por concepto de intereses y servicios 

al capital extranjero. 

La deuda total de los paises subdesarrollados a diciembre de -

198~ se calcu16 en 700,000 millones de d6lares, de los cuales ----­

~ü0 ,000 1oillones son adeudados por naciones de América Latina; lo · 

que significa. financieramente hablando, que e~ta regi6n es la más-

atrasada del mundo. 

(34) Organizaci6n de Naciones Unidas. Estudio Econ6mico de ,\méri­
ca Latina 19BZ, Nueva York: Comisi6n Econ6r.nca :>ara América -
Latina, 1983, p. 30, .:uadro 1'o. 11. 



62 

DEUDORES DEL TERCER MUNDO (35) 

p A I s D E U D A 

Brasil 86,300 
Méxii:o 84,600 
Argentina 38,800 
Corea del Sur 37,200 
Venezuela 33,200 
Israel 28,000 
Turquía 22,600 
Indonesia Zl,900 
Egipto 21,800 
Filipinas Z0,700 

. 
MILLONES DE DOLARES 

Hasta hoy, a falta de recursos financieros generados interna--

mente, nuestro camino ha sido recurrir por sistema al capital extra_!! 

jero, que en forma de préstamo o inversi6n directa ha penetrado en­

América Latina y propicia una dependencia casi absoluta de las eco­

nomías nacionales respecto de los países desarrollados e instituci~ 

nes internacionales que aportan y controlar los recursos financie-­

ros a nivel mun<lial .. 

El capital extranjero es altamente disfuncional para nosotros,­

porque no está identificado con las metas globales de los países del 

continente: sus principales objetivos son el lucro, la ganancia des-

(35) Peri6dico F.xcélsior. "Deudores del Tercer Mundo", México: 
Secci6n Financiera y Cultural, Sábado 30 de julio de 1983, 
p. l. 
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medida y la explotación en gran escala de los recursos naturales y­

humanos con que contamos; así. estas metas resultan contradictorias 

a las necesidades específicas de cualquier país en vías de desarro­

llo. Además, es una verdad palpable que son los intereses internos 

y externos ligados al capital forlÍneo, principalmente norteamerica­

no, los que con mayor fuerza se oponen a los cambios estructurales­

necesarios para el desarrollo de los países latinoamericanos. 

Es menester encontrar nuevas formas de colaboraci6n entre el -

capital extranjero y los intereses de desarrollo nacional de cada -

uno de los países del continente. Sobre todo deberán referirse ---

aquéllas al proceso de industrializaci6n, campos de participación -

del capital foráneo, transferencia de tecnología, igualdad impositi 

va con los empresarios nacionales y reinversión proporcional de sus 

ganancias. 

Respecto a los niveles de consumo, éstos se deben modificar n~ 

cesariamente para buscar la incorpoiaci6n de la mayoría de la pobl~ 

ci6n dentro del proceso económico, a través de la creaci6n y forta­

lecimiento paulatino de un mercado interno que garantice la adecua­

da comercializaci6n de los productos agrícolas e industriales prod~ 

cides por la economía nacional. 

Estima la CEPAL que los actuales niveles de consumo de los paf 

ses de América Latina son anacr6nicos, pues el grupo social de más­

bajos ingresos, que abarca el 50\ de la poblaci6n, consume solamen­

te un 20\ de los bienes producidos, en tanto que el grupo de altos­

ingresos, qué corresponde al 5\ de la poblaci6n total dispone de un 



30~ Jcl consumo nacional l3b). 

Las modalidades del consumo nacional se basan en hechos que --

guardan rclaci6n entre si. Los grupos sociales de ingresos bajos y 

meJi;1nos tienen particularidades basadas principalmente en la cos--

tumbre; los grupos de altos ingresos toman en gran parte sus formas 

de consumo de los estándares que prevalecen en los países industri~ 

lizados. Asl, el consumo de las clases privilegiadas del continen-

te es similar y muchas veces superior al de las sociedades desarro­

lladas; por lo tanto, la mayorla de la producci6n nacional se orien 

ta hacia los bienes de tipo suntuario, los cuales están completamen 

te divorciados de los niveles generales de vida de la mayoría de la 

pohlaci6n. 

Este tipo de demanda interna estimula por consiguiente una actl 

vi<la<l ccon6mica disfuncional, centrada especialmente en la produc--

ci6n de bienes y servicios no indispensables o suntuarios que no -­

están de acuerdo con una realidad nacional. Se anulan asi recursos 

financieros para la producci6n de bienes de consumo popular, y con­

el tiempo se restringe el sur.gimiente de un mercado interno fuerte-

y.estable. 

(36) 

Por supuesto, una redistribuci6n más justa de la riqueza es r~ 

Organizaci6n de Naciones Unidas. E>'tudio Econ6mico de Améri­
ca Latina 1980, Nueva York: Comisión Econ6m1ca para América -
Latina, 1981, p.p. 167, cuadro ~o. 8. 
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quisito indispensable para cambiar esta situaci6n. ya que actualme~ 

te el grupo de más altos ingresos tiene un peso fundamental y deci­

sivo en el proceso de producci6n y demanda de los bienes de consu-­

mo. 

G. COMERCIO EXTERIOR RESTRINGIDO 

Entre los problemas del subdesarrollo latinoamericano, el co-­

mercio exterior representa un serio punto de estrangulamiento para­

la expansi6n de las economías del· continente. A la fecha el mundo­

subdesarrollado participa con un 22\ en el total de las exportacio­

nes mundiales, los países del bloque socialista con un 35% y los -­

países capitalistas occidentales con un 43%. 

El comercio exterior latinoamericano se caracteriza hoy por 

una participaci6n casi nula y p·ersistentcmente decreciente en el 

comercio internacional: aporta s6lo un 7% en las exportaciones mun­

diales; en el afio de 1938 esta parti.cipaci6n superaba el 9%, y des­

pués de la Segunda Guerra Mundial lleg6 al 11% (37). Existen prin­

cipalmente cuatro razones que pueden explicarnos este fcn6meno. 

l. La ancestral especializaci6n del comercio exterior latinoa­

mericano, basada fundamentalmente en la exportaci6n de mat.=. 

rias primas y productos de origen agropecuario. 

(37) Ibidem, p.p. 95-96, cuadro No. 2. 
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2. La aguda restricci6n de la demanda internacional de algunos 

productos c,;portados tradicionalmente por América Latina, -

sobre todo textiles y productos alimentarios como el café,­

plátano y carne vacuna. Además, el avance tecnol6gico de -

nuestros días permite la sustituci6n de muchos productos n~ 

turales por otros de origen industrial y la apertura de nu~ 

vas fuentes de abastecimiento de materias primas y alimen-­

tos; como caso específico tenemos la incorporaci6n de Afri­

ca dentro del comercio mundial. 

3. La rápida expansi6n de la producci6n agropecuaria en a1gu-­

nos países desarrollados. "En los Estados Unidos, la pro- -

ducci6n de alimentos ha crecido en un 35% con respecto a la 

preguerra, y en Europa Oc¿idental el aumento es de 21%. 

Por otra parte, ese aumento fue del 46% en Europa Oriental­

y del 50% en la Uni6n Soviética" (38), además del signific~ 

tivo incremento registrado recientemente en países como --­

Canad&1 Australia y China . 

.:t. J:l aumento del intercambio comercial realizado entre países 

desartollados. ya sea en forma directa o a través de insti­

tuciones especializadas, como el Mercado Común Europeo y el 

Consejo de Ayuda Econ6mica Mutua de los países socialistas. 

(38) Baltra, Cortés Alberto. Op. Cit., p. 3;. 
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Con respecto a las exportaciones de manufacturas r proJuctos -

industrializaJos que requieren para su fabricación un mayor grado -

de avance tccnol6gico, éstas siguen siendo privativas de las áreas­

dcsarrolladas o de las compafifas transnacionalcs que las elaboran -

en los paises subdesarrollados, aprovechando la abundancia de mano­

de obra barata, los bajos impuestos y disponibilidad de materias 

primas que permitan tasas de beneficios superiores a la ganancia 

normal que obtendrían en sus propios países. 

Por otra parte, los altos volúmenes de producci6n, la constan­

te renovaci6n de sus productos, la gr¡n variedad de articulas y su­

mejor calidad, aseguran indiscutiblemente para las áreas desarroll~ 

das el manejo y control del mercado internacional. Los países des~ 

rrollados que monopolizan las exportaciones de manufacturas y pro-­

duetos industriales a nivel mundial ta~bién han incrementado susta~ 

~inlmentc su producci6n agropecuaria~ hasta convertirse hoy en los­

principalcs competidores del mundo subdesarrollado. 

Así, los países subdesarrollados han tenido que restringir su­

comercio exterior a la exportaci6n de materias primas, en particu-­

lar las de origen mineral, cuya posesi6n no es exclusiva de ellos,­

sino que también existen en abundancia en algunas ~reas desarrolla­

das, mas por tratarse de recursos no renovables los países indus--­

triilizados prefieren comprar o con~umir los de las naciones subde­

sarrolladas; por ejemplo, el petróleo, los minerales, etc. 

Otra de las características es el desequilibrio de las cxport~ 

cienes respecto de las importaciones. Cada día los países latino--
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americanos compran más del exterior de lo que son capaces de vender 

en el mercado mundial; este hecho va en detrimento de sus propias -

economías y muestra una grave incapacidad de éstos para consolidar­

un proceso de sustituci6n de importaciones. En 1971 el valor de las 

importaciones totales de América Latina fue de 14.461 millones de -

d6lares, cantidad que se ha venido incrementando a un ritmo prome-­

dio del 10\ anual hasta que en 1980 alcanz6 la cifra de 37,505 mi-­

llones de d6lares, mientras que por otro lado las exportaciones cr~ 

cieron de 14,087 millones de d6lares en 1971 a 23,799 en 1980, con­

un ritmo de incremento anual del 6\ (39), por lo que en América La-

tina las importaciones son mayores que las exportaciones. 

A pesar del avance industrial, registrado recientemente en al­

gunos países del continente, el proceso de industrializaci6n se ha­

circunscrito s6lo a la producci6n de bienes de consumo y al restri~ 

gido mercado interno; no ha sido lo suficientemente amplio y eficaz 

para cubrir en su totalidad la demanda nacional con productos elab~ 

rados internamente, ni capaz de prodúcir un excedente de bienes con 

calidad suficiente para competir en los mercados internacionales. 

Esto ha fomentado un escaso dinamismo y una alta propensi6n a­

importar, además que ha restringido el comercio exterior del conti­

nente a un intercambio de materias primas por productos suntuario.s, 

(39) Organizaci6n de Naciones Unidas. Estudio Econ6mico de Améri­
ca Latina 1980, Nueva York; Comisi6n Económica para América -
Latina, 1981, p. 60, cuadro No. 23. · 
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maquinaria, manufacturas, equipo.militar. etc. La experiencia en -

los 6ltimos años demuestra que al no haberse ligado los procesos de 

industrialización al sector exportador, éste no gener6 los recursos 

financieros necesarios para aumentar y diversificar actividades in­

dustriales inte'rnas que disminuyeran las importaciones, las cuales­

fueron estimuladas principalmente por una escasez de productos y -­

una demanda nacional anacrónica, consecuencia de nive.les de consumo 

suntuario. A todo esto hay que agregar que "los precios mundiales­

de los productos manufacturados subieron en el período postbélico -

más aceleradamente que los precios de los productos primarios. En­

consecuencia, la relaci6n del intercambio entre los exportadores de 

manufacturas y los de materias primas, evolucion6 en Jesmendro de -

los segundos. En valores anuales medios, la rclaci6n del intercam­

bio empeor6 para América Latina en un 23% durante el período 1976 -

1980" (40). Por esta raz6n disminuy6 el poder de compra de los pa.f 

ses del continente. En la actualidad vendemos un mayor volumen de­

productos pero obtenemos cada vez menos ingresos monetarios; al mis 

mo tiempo compramos más cantidad de ~ercancías por las cuales tene­

mos que pagar precios más elevados. 

La hegemonía de las naciones desarrolladas en materia de come~ 

cio internacional es fruto de una política mundial bien definida, -

encaminada a la obtención de recursos naturales y financieros de 

los países periféricos. Esto es propiciado en gran parte por la no 

integraci6n comercial de las zonas subdesarrolladas. 

(40) ~. p. 112. 
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Probablemente en la efectiva consolidaci6n de organizaciones -

como la Asociaci6n ~atinoamcricana de Libre Comercio, el Mercado -­

Común Centroamericano, el Pacto Andino y la Asociaci6n de Comercio­

Libre del Caribe se rompa la dependencia comercial del continente -

y se abran perspectivas más halagüeñas para el comercio exterior l~ 

tinoamericano. 

H. ATRASO CIENTIFICO Y TECNOLOGICO 

Nuestra época se caracteriza por un avance espectacular en los 

campos de la ciencia y la tecnología; el hecho no tiene precedentes 

en la historia de la humanidad, pero también éS obvio el atraso de· 

América Latina en estos aspectos, lo cual ha propiciado un nuevo -­

tipo de dependencia científico-tecnol6gica que, unida a las tradi·· 

cionales formas de sujeción política y económica, imponen a los 

países de la regi6n el papel de subdesarrollados en el contexto in· 

tcrnacional4 

La dependencia científico-tecno16gica de Latinoamérica se man! 

fiesta por los siguientes aspectos: 

l. No existen en el continente políticas bien definidas que -

propicien la investigaci6n en estos campos, si esto suce-­

diera, con el .tiempo sería posible la emancipaci6n cientl· 

fico-tecnol6gica de la regi6n. 

z. Se utilizan equipos, máquinas y métodos de producci.6n ant! 

guos y obsoletos, que por su alto costo de adquisici6n y -
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manteni1niento resultan disfuncionales para nuestros países. 

3. En·rnuchas actividades productivas las fases estratégicas -

son manejadas por técnicos extranjeros, en detrimento del­

persona·1 n~cional, a quien con· frecuencia se priva de la -

posibilidad de adquirir una preparaci6n superior. 

4. Los profesionistas y técnicos de al to nivel, que se han C.!!_ 

pacitado y especializado en universidades e instituciones­

del exterior a través de becas y ayudas otorgadas por go-­

biernos y empresas extranjeras, en la mayoría de los casos 

se convierten en eslabones de dependencia respecto Je los­

países desarrollados. 

S. Numerosas empresas, tanto nacionnlcs como filiales de la~­

grandes corporaciones transnacionales, emplean patentes, -

marcas, diseños y procesos de fabricación ~or cuya utiliz~ 

ción se deben pagar altas cuotas y derechos que propician­

fugas de capital del continente. 

6. El tipo de ciencia y tecnología que importarnos fue elabora 

do para sociedades m~s avanzadas, con recursos naturales -

y humanos diferentes a los de América Lat_ina; por tanto, -

~1 ser transplantada a un medio ambiente distinto cat1sa -­

problemas internos como el desplazamiento de mano de obra, 

aumento en los costos de producción y encarccimie11to de -­

los productos, hechos que entorpecen a la actividad econ6-

mica nacional. 
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7. La transferencia científico-tccnol6gica no abarca el know-

how necesario para crearlas; así, recibimos ciencia y tec-

nología elaborada, pero no el conocimi~nto para producir-­

las y desarrollarlas internamente. 

8. Los programas internacionales <le asistencia cicntífico-teE_ 

nol6gica facilitan la penetraci6n de intereses extranjeros 

en el continente, además de que no toman en cuenta los in-

tereses nacionales en este campo. 

Existe una estrecha relaci6n entre el grado de progreso de las 

sociedades y su avance científico y tecnol6gico. Todo adelanto es-

tá en correspondencia directa con el contexto social en donde se -­

produce; por esta raz6n, los nuevos descubrimientos científicos y -

la aplicaci6n de la tecnoLogía avanzada ocurren en un reducido núme 

ro de países, generalmente los más desarrollados, que son los úni-­

cos con posibilidades econ6micas para invertir grandes cantidades -

de recursos financieros y humanos destinados u la producci6n de --­

ciencia y tecnología. 

"Considérese que una sola empres:., por ejemplo la General ElcE_ 

trie, destina a investigaci6n tccnol6gica 600 millones Je d6lares -

o más al an~, ~~~o representa varias veces lo que todos los paíscs­

latinoamericanos juntos"(41). No obstante este hecho, la humanidad en-

(41) Carmona Fernando. "Profundizaci6n de la Dependencia Tccnol6-
gica". México: Problemas del Desarrollo, No. 12, Instituto -
de Investigaciones Econ6m1cas, U!i;AM, Agosto-Octubre de 1972,­
p. zz. 



73 

tera es afectada directamente con el desarrollo y perfeccionamiento 

de la ciencia y la tecnología elaborada en los países desarrollados. 

La ciencia y la tecnología son instrumentos al alcance del hom 

bre, por lo tanto, no son buenos ni malos~ su valoración moral s6lo 

puede hacerse considerando su utilización para la consecución de -­

los objetivos que le son señalados o impuestos. 

Visto desde un punto de vista positivo, el desarrollo de la -­

ciencia y la tecnología puede proporcionar muchos beneficios a la -

humanidad, como nuevas fuentes de energía. abundancilL de alimentos. 

nuevos bienes y servicios. etc., exis~iendo la posibilidad, al me-­

nos hipotética, de llegar a la construcción de una sociedad interna 

cional plena de bienestar y opulencia que satisfaga las necesidades 

de todos los seres humanos. 



111. D E S A R R O L L O 
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III. DES A.R ROLLO 

Mucho se ha escrito sobre el fen6meno desarrollo. La produc--­

ci6n científica al respecto es tan amplia que resulta casi imposi-­

ble mantenerse al dí.a; sin embargo,. en ·1as ciencias socinles el co.!!. 

cepto tiene diversos significados que llevan implícitos un método -

de análisis y una ideología. 

En términos generales, desarrollo significa una situaci6n 6pti­

ma por alcanzar en los países subd.esarrollados en un lapso hist6ri­

co relativamente corto, de 30 a 50 aftos. La presi6n social y los -

problemas mundiales generados por la actual situaci6n de injusticia 

y desigualdad son cada día más graves; en consecuencia, gobiernos -

nacionales y organismos internacionales dirigen hoy todos sus es--­

fuerzos y recursos para promover el desarrollo de las naciones po-­

bres y atrasadas. 

Existen, en mi opinión, tres posiciones de intcrprctaci6n y es­

tudio del concepto desarrollo: la primera que lo concibe como una -

etapa en.la evoluci6n de las sociedades humanas; una segunda lo con 

sidera resultado de un proceso econ6mico, y para una tercera es con 

secuencia de un cambio estructural inducido. 

3. DESARROLLO COMO ETAPA 

Esta concepci6n del desarrollo es la más antigua de todas ellas, 

ya que proviene de finales del siglo pasado. Es un enfoque que mi­

tifica a la fas{'! de consumo Je masas del sistema capitalista com.o -
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la meta final a que toda sociedad humana debe aspirar lleBar. 

El desarrollo como etapa implica cambios espont5neos que modi­

fican gradualmente a una sociedad, la cual va mejorando de manera -

paulatina e inexorable con el transcurso del tiempo. Contrariamen­

te, el subdesarrollo es considerado como un estadio inferior del -­

que debieron partir en otro tiempo las naciones hoy desarrolladas. 

En la historia de la humanidad el término desarrollo ha tcnido­

sus equivalentes correspondientes a una época determinada. Así es­

ta corriente no utiliza el· término dCsarrollo, sino que identifica­

ª éste con los conceptos de evoluci6n y progreso, los cuales tuvie­

ron en otro tiempo un significado similar al que nosotros damos hoy 

al término desarrollo como indicador de la prosperidad colectiva y­

grado de avance de un país. 

E V O L U C I O N 

Es un concepto que tiene un origen y una connotaci6n esencial-­

mente bio16gicos¡ implica una secuencia natural de cambio, mutaci6n 

gradual y espontánea. Es un término derivado de la teoría evoluci~ 

nista de Darwin, que encontró su m6ximo exponente en el economista­

inglés Alfred Marshall, autor de la célebre frase ·~atura non facit 

saltum", cuya concepci6n de la sociedad es hoy altamente discutible 

ya que considera al desarrollo como resultado de tina secuencia de -

etapas hist6ricas que son. pot lo general las mismas qtlC identifi-­

can a la cvoluci6n de los paises a la fecha dcgarrollados. Parte -

de, ciertas carncteristicas especialmente ccon61!1icas o de nlg6n ras-
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go particular de las sociedades ~rimitivas o tradicionales; de ahí, 

de manera natural con el transcurso del tiempo, produce muchos pe-­

queños cambios en los componentes fundamentales de la sociedad has­

ta transformarla de manera lenta en una sociedad moderna, equivalen 

te hoy a un país desarrollado. 

PROGRESO 

Otro concepto estrechamente vinculado al anterior, dentro. del -

mismo tipo de enfoque, es el de progreso, noción surgida en la se-­

gunda mitad del siglo XIX, la cual se basa en los avances de la --­

ciencia y tecnología que transformaron aceleradamente las institu-­

ciones sociales y las formas generales de vida de algunas naciones. 

El progreso es una visión optimista del cambio en la sociedad,­

que parte de un proceso civilizatorio sostenido y se manifiesta en~ 

un extraordinario· incremento del conocimiento científico y t6cnico, 

que abre constantemente nuevas perspectivas al g6nero humano. La -

idea de progreso está implícita en el concepto de desarrollo, ya -­

que en ambos existe la preocupaci6n por fomentar el adelanto cient! 

fico-tecnol6gico y su aplicación práctica para mejorar el aprovech~ 

miento de los recursos naturales y potencial humano de que dispone­

una nación. 

En conclusión, e~ta posición concibe el desarrollo como una eta-

pa histórica. La evoluci6n hacia el progreso es un fenómeno inhere!!_ 

te a toda sociedad, independientemente de situaciones internas o ex­

ternas que pudieran obstaculizar o retardar dicho proceso, por lo -



que el atra$o Je algunas naciones es s61o una situación transitoria 

que puede y debe ser superada con el transcurso del tiempo. De --­

acuerdo con esto, todo país subdesarrollado llegará tarde o tempra­

no a una situaci6n de desarrollo que le permita brindar a su pobla­

ci6n mejores niveles generales de vida. 

Por supuesto esta tesis no tiene actualmente ninguna validez -­

científica: no se ha comprobado que el subdesarrollo sea una etapa­

inferior o inicial del proceso hist6rico de las sociedades, ni que­

el desarrollo sea el estadio Último o estacionario a que todos los­

países tienen indefectiblemente que ilegar. A pesar de estar muy -

difundida la idea de que el subdesarrollo es una etapa primaria en· 

la evoluci6n de las sociedades hacia el progreso, y que los países­

actualmcnte subdesarrollados se encuentran en este esca16n que las­

naciones desarrolladas superaron hace tiempo, el análisis de la hi~ 

toria demuestra que: 

l. El subdesarrollo no es de ninguna manera un estadio origi-­

nal o transitorio en la evoluci6n de las sociedades. 

2. Las condiciones hist6ricas en que se desarrollaron los paí­

ses hoy hegemónicos, son diametralmente distintas del mome~ 

to hist6rico que se presenta a la fecha para que las nacio­

nes subdesarrolladaF se desarrollen. 

3. [.os países actualmente desarrollados nunca fueron subdesa-­

rrollados, de acuerJo con las características estructurales 

o institucionales que Jcfin~n al subdesarrollo Je 1nuchas so 
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ciedades de nuestros días. 

Las concepciones modernas del desarrollo no comparten la idea 

de naturalidad y espontaneidad que presupone el evolucionsimo, ni -

la mutaci6n gradual y continua del progreso; por el contrario, con­

sideran que el desarrollo exige transformaciones profundas, cambios 

estructurales e institucionales provocados por la acci6n consciente 

y racional del hombre. 

4. DESARROLLO COMO PROCESO ECONOMICO 

El desarrollo, desde un punto de vista estrictamente econ6mico, 

es el proceso de transformaci6n de la estructura productiva de un -

país que se manifiesta en un incremento importante de la productivi 

dad nacional respecto del trabajo humano, materias primas y conoci­

mientos científicos-tecnol6gicos empleados. 

La historia de la humanidad se ha caracterizado desde sus oríg~ 

nes por los cambios introducidos en el comportamiento social por -­

los sistemas econ6micos vigentes en una época determinada. Las --­

grandes innovaciones en los sistemas tradicionales de producci6n 

agrícola y posteriormente industrial, tuvieron como consecuencia 

cambios significativos en los patrones generales de organizaci6n de 

la sociedad. A través del tiempo encontramos ejemplos importantes­

como la Revoluci6n Industrial, el surgimiento del sistema capitali~ 

ta y, más reciente en nuestros días, el surgimiento y consolidación 

del sistema socialista, basado en la propiedad colectiva de los me­

dios de producci6n y la determinante participación del Estado como-. 
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reg1...!.la<lor de toda la activida\l ccon6mica nacional. En los casos an 

~eriores, las innovaciones realizadas dentro del sistc1na econ6mico-

~uvlcron gra11Jc~ repercusiones qttc modificaron el comportamiento hu 

mano y promov1eron el cambio social (42). 

En la actualidad, la creciente interdependencia a nivel intern~ 

cionJl de las economras nacionales, así como los avances científi-­

cos y tecno16gicos característicos del ~lglo XX, ha~ aportado ele-­

mentas nt1cvos dentro del cantpo Je la economía, los cuales propician 

conJu.:ioncs ambientales favorablt~s para que pueda efectuarse un pr~ 

ceso Je cambio social a partir <le innovacione~ significativas en el 

sist~ma ccon6mico tradicional. No quiero afirn1ar con esto que los­

carnbios sociales son 6nic;1rnentc p1·o<lucto directo y absoluto de las­

transform;i:.:·ioncs en el .sector ccon6mico de una sociedad; las conJ.i-

clones que en un momento hist6rico prev.alccen dc-ntro )' fuera de una 

so~lcJa<l nacional, son tambi6n vari~blcs importantes que debernos --

-------·---------

(42) "En un scnti1..\o restringido, el cambio social es cambio en la­
estructura <le un sistcn1a social; lo que ha sido estable o re­
lativamente inmodificable., cambia. Adem&s. los cambios es--­
tructuralcs más importantes son los que tienen consecuencias­
para el funcionamiento del sistema, para lograr sus objetivos 
más eficientemente, o para ~atisfaccr más eficientemente las­
condicioncs que deben ser llenadas para que el sistema sobre­
\•iva. Por lo t:anto, en su sentido básico, cambio social sig­
nifica cambio en la estructura social" en: 

Johnson, H. M. y otros. El Cambio Socinl, Buenos Aires: Edi­
torial Paid6s, 1977, p.p. 9-10. 
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considerar, "si bien las causas posibles del cambio social. son mu­

chas, se les puede agrupar a todas en tres categorías: 

l. Hay causas de cambio inherentes, ya sea a los sistemas so-­

ciales.en general o a partes particulares del sistema so--­

cial; 

2. El cambio social puede deberse a alg6n impacto del medio s~ 

cial del sistema social de referencia; 

3. El cambio puede deberse a alg6n impacto del medio no social. 

Naturalmente, a menudo estos tres tipos se combinan de diver-­

sas maneras. El cambio, a partir de una causa, puede poner en moví 

miento una secuencia de cambios, con una continua retroalimentaci6n 

que afecta a las primeras causas de la secuencia" (43). Sin embar­

go, pienso que las innovaciones significativas dentro de los siste­

mas econ6micos hist6ricamente han sido el catalizador central que­

ha promovido el cambio social de una sociedad nacional, tanto a ni­

vel interno como en sus relaciones con otras sociedades. 

El conocimiento de teorías, que identifican a los fen6menos ec~ 

n6micos contemporáneos e interpretan su dinámica interna, nos permi 

te prever, dirigir y evaluar el proceso de cambio social. Desde el 

(43) Ibídem, p.p. 22-23 
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punto de vista de la racionalidad hist6rica (44), los cambios en el 

~istcma ccon6mico cst5n encaminados a modificar las condiciones am-

bicntales para que un proceso de cambio social pueda efectuarse, e~ 

pecialmente en los países en vías de desarrollo, caracteri=ados por 

patrones tradicionales de comportamiento y escasa movilidad social-

(45). 

Debemos señalar también que los efectos inmediatos y a largo -­

plazo generados a partir de innovaciones econ6micas, están determi-

(44) "La racionalidad hist6rica define enfoques, criterios, meca-­
nismos y cursos de acci6n que tienen que ver no s6lo con el -
ordenamiento del proceso de la actividad del Estado en rela-­
ci6n a metas prescritas~ sino que prevee, además, los enfoques, 
criterios y sistemas .de acci6n que permiten la fijaci6n de me 
tas racionales que, desde un punto de partida, pasa por metas 
intermedias que poseen viabilidad contextual" en: 

(45) 

Frierio, Mario, "Ac.lministraci6n Pública para el Desarrollo: -
un Patr6n Descriptivo" Río de Janeiro: Escuela Interamericana 
de Administraci6n Pública, Fundaci6n Getu!10 Vargas, 1971, --
p. . 

"El proceso mediante el cual los principales compromisos so- -
ciales, econ6micos y psicol6gicos son erosionados o rcsquebra 
jades, y la gente se halla dispuesta a asumir nuevos patrones 
de socializaci6n y conducta'' en: 

Eckstein, Harry and Apter David. Comparative Politics, New -
York: Thc Free Press, 1973, o. 580. 
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nadas por el tipo y grado de organización social (46) que presenta-

un contexto nacional; es decir: a cambios ccon6micos iguales en so-

ciedades diferentes corresponden efectos distintos de acuerdo con 

las características que presenta la unidad nacional en un momento -

histórico determinado, y con la capacidad de ésta para asimilar in-

novaciones que fuesen generadas, tanto interna corno externamente. 

Es importante considerar esto al analizar el fenómeno del subde 

sarrollo a nivel internacional y sus posibilidades reales de super~ 

ci6n a través de teor[as y modelos económicos, concebidos para fun­

cionar en países desarrollados altamrinte industrializaJos, cuya rea 

lidad nacional es diametralmente opuesta a la que presentan los pa! 

ses subdesarrollados de nuestros días. No debemos olvidar que es-­

tas teorías y modelos fueron elaborados, en su gran mayoría, por -­

países desarrollados, poco interesados en promover el progreso de -

los paises atrasados, y ct1yos principales objetivos son mantener su 

hegemonía a nivel internacional y protegerse de las crisis periódi­

cas de la economía mundial (47). 

(46) 

(47) 

"lil cúmulo de representaciones colectivas, esquemas y pautas­
de conducta, reglas, costumbres, creencias, ideologías, etc.­
que fijan y reglamentan la conducta de los hombres en sus ac­
tividades sociales" en: 

Johnson, H. M. y otros. 0p. Cit., p. 123. 

Padilla, Arag6n Enrique. Ciclos Económicos ~ Política de Es­
tabilización, México: Siglo XXI Editores, 19 7, p. 112. 
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Todo el marco te6rico elaborado por la ciencia econ6mica contem 

poránea, especialmente occidental, está centrado en los conceptos -

de riqueza, crecimiento econ6mico y desarrollo econ6mico que muchas 

veces son confundidos como términos sin6nimos, cuando presentan afi 

nidades y diferencias significativas y forman parte del pensamiento 

económico de nuestros días. 

Estos conceptos ocupan la atenci6n de los especialistas en cie~ 

cías sociales desde hace ya varias décadas;. sin embargo, su estudio 

no ha cristalizado todavía en teorías consistentes. con buen grado­

de confiabilidad científica, aceptación general y validez universal, 

que nos permitan su correcta aplicación en los países en vías de d~ 

sarrollo, necesitados de caminos acordes con su propia realidad, 

que les ayuden a superar su actual estado de subdesarrollo. 

R I Q U E Z A 

El concepto riqueza, en los autóres clásicos de la economía, se 

refiere a aquel conjunto de bienes que un país puede obtener dada -

la naturaleza de su suelo, clima y situación geográfica respecto de 

otros países. Esta idea está asociada con una manera particular. de 

concebir a la sociedad como el conjunto de instituciones y medios -

de producci6n unidos por leyes económicas; así, la riqueza es el -­

producto final de la organizaci6n y funcionamiento de una sociedad­

en un medio ambiente determinado. 

Esta concepción está vinculada con. el liberalismo predominante­

en el siglo XVIII, sistema basado en la no intervención del Estado-
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en la vida econ6mica, libre competencia internacional, equilibrio -

entre oferta-demanda y propiedad privada de los medios de produc--­

ci6n. 

De esta manera, la riqueza de una naci6n es una situaci6n pote~ 

cial que cualquier país podría alcanzar si se organizara internamc~ 

te de una manera racional, jurídica e institucional que permitiera­

el aprovechamiento 6ptimo de todos los bienes de que dispone. Per­

lo mismo. el orden econ6mico, político, social, cultural y los re--

cursos naturales se convierten en elementos fundamentnles, sin los-

cuales la riqueza no podría generarse. 

La primera teoría del desarrollo, a partir de factores econ6mi­

cos, la formul6 Adam Smith, en su obra Investigaci6n de las causas­

Y naturaleza de la riqueza de las nac~ones, publicada en 1776; su -

objetivo principal fue identificar la manera en que una sociedad se 

transforma en todos sus aspectos, a partir de cambios relevantes en 

su estructura econ6mica~ 

CRECIMIENTO ECONOMICO 

El concepto de crecimiento ccon6mico surge a partir tlc los cst~ 

dios realizados principalmente por ll'alt Whitman Hostow (48), autor-

(48) Véase: 
Rostow, Walt Whitman. Las Etapas Jcl Crecimiento Econ6mico;­
un manifiesto no Comunista., México: l·ondo dC' Cultura l:con6mi­
ca, 1977. 

Rostow, Walt Whitman. El Proceso Jcl Crecimiento Econ6mico,­
Madrid: Alianza Editoria , 
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que identifica como etapas de este proceso: 1) Sociedad Tradicio--­

nal: Su sistema econ6mico es de producci6n limitada, basado en --­

ciencias y tecnología atrasadas, con gran aumento demográfico, pa-­

trones de comportamiento tradicionales, rígida estructura social, -

limitada movilidad y movilizaci6n social; bajo nivel de productivi­

dad, la mayoría de la poblaci6n econ6micamente activa trabaja en la 

agricultura; las formas más avanzadas de producci6n son las manufa~ 

turas, y la estructura de poder está controlada-por la clase social 

propietaria de las tierras; Rostow aclara que sociedad tradicional­

no es sin6nimo de estacionaria. 2) Transici6n: Esta etapa es conse­

cuencia de los cambios en los procesos de producción; graci;1s al -­

contacto con economías más desarrolladas y a la ampliaci6n de los -

mercados mundiales, surge un mayor grado de competencia, tanto a n! 

vel interno como internacional; marca el nacimiento del Estado-Na-­

ci6n centralizado pero eficaz en su funcionamiento y preocupado por 

el beneficio general de la sociedad, además aparece una nueva clase 

dirigente con espíritu empresarial que promueven nuevos proyectos -

de vida para la sociedad. 3) Crítica: En esta etapa ocurren cambios 

cualitativ~s en las estructuras econ6micas; gracias a la utiliza--­

ci6n prolongada de tecnología moderna se eleva el coeficiente de i~ 

vcrsi6n, se implantan industrias de transformaci6n que se expanden­

ª ritmo acelerado, cambian las formas de comportamiento de la pobl~ 

ci6n, los grupos tradicionalistas evolucionan a progresistas, se -­

institucionalizan los aparatos político-sociales, que transforman -

al crecimiento en un fen6meno de larga duraci6n. 4) Consolidacíón:­

Se caracteriza por la aplicaci6n masiva y efectiva de tecnología m~ 

derna sobre la economía nacional y el conjunto de recursos natura-­

les no utilizados; se modifica la composici6n de la poblaci6n econ~ 
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micuncntc ~1ctiva: sursc 1~1 p1·~·cmi110ncia Je los gerentes y empresa--

rios. 5) Consumo de Mnsas: Ln inmcns:i acu:::ul.'1.ción de riqueza que se 

ha pro~csado anteriormente abre camino a nucv:is opciones de vida p~ 

rala ~oclcdad n3cional; se cxpnndc su poder e influencia en el ex-

t.erior y surge el Estado Benefactor, que amplía el consumo Je la p~ 

blaci6n en gran escal:1. 

La teoría de Rostow ha sido criticnda y refutada casi en su to­

talidaJ por la mayoría de los te6ricos actuales; es un.a concepci6n­

idenl ista y mecánica de la evoluci6n de la sociedad a partir Je in-

novai.: iones en los sistemas tradicionales de producci6n. "Las eta-­

pas Rostowianas no son m~s <¡uc una dcscripci611~ por la limit.aci6n -

de su ha.se analít.ica, su secuencia de fases se funda en un determi­

nado número de proposiciones sobre la oferta, la demanda y la forma 

de producci6n. su teoría resulta> sin embargo, dcmasi3do simplista. 

limitándose a recalcar la existencia de un camino 6ptirno para el d~ 

sarro] lo de la producci6n, determinado por el progreso tecnol6gico-

y por las elasticidades de la demanda" (49). 

Cabe señalar tnmbi6n que las dos primeras etapas sefialadas por­

Rostow corresponden a lo que nosotros consl<leramos actualmente cre­

cimiento econ6mico, mientras que las dos siguientes sobrepasan este 

campo de estudio y se identifican más con la teoría del desarrollo-

(49) Furtado Cclso. Teoría y Política del Desarrollo Econ6mico, -­
~16xico: Siglo XXI editores, 1978, p. 143. 
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ccon6mico; a la Última etapa se le considera una utopía o, cuando -

menos, difícilmente realizable por un país subdesarrollado en nues­

tro mundo actual. 

El crecimiento econ6mico se puede definir como un aumento sus-­

tancial agregado al p1·oducto nacional bruto, sin cambios significa­

tivos en los sistemas político-sociales de una unidad nacional; in­

cluye, sí, modificaciones de las condiciones institucionales del -­

sector econ6mico que permiten una expansión de esta actividad. El­

concepto se re fierc fundamentalmente a problemas de insuficiente - -

ritmo de crecimiento a largo plazo, sobre todo en economías subdeS.!_ 

rrollada~, y tiene lugar cuando el incremento de la producci6n es -

igual al crecimiento de la población; así el crecimiento econ6mico­

se manifiesta cuando hay un ingreso per cápita constante para una -

poblaci6n creciente. 

El c~ecimicntO econ6mico es un proceso de transformaci6n de la­

actividad económica, originado por la acci6n deliberada del hombre­

para conseguir un incremento sostenido de la producci6n que ayude -

al Estado a satisfacer las necesidades generales de su poblaci6n. -

Este incremento sostenido de la producci6n surge norl!lalmente a par­

tir de una ampliaci6n y divcrsificaci6n de las actividades del sis­

tema económico tradicional. 

La teoría del crecimiento económico utiliza como principales p~ 

rámetros de mcdici6n al producto nacional bruto, la tasa de crecí-­

miento de la población y el ingreso per cápita, e implica un aumen­

to uniforme o equilibrado de estas variables econ6micas. 
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El proceso de crecimiento económico solamente se puede llevar 

a cabo dentro de un marco institucional que le sea favorable; por -

lo tanto, implica modificaciones, no cambios estructurales radica-­

les, en las organizaciones políticas y sociales tradicionales, que­

le permiten lograr un aumento en el producto nacional bruto y un i~ 

cremento en el ingreso per.cápita de los habitantes. El proceso d~ 

pende también de otros elementos como recursos naturales, capital,­

mano de obra, etc., que son importantes para lograr la expansión de 

la producci6n en sistemas ccon6micos tradiciona1es. 

El proceso prevé también el aumento de la población, siempre y­

cuando este aumento lleve consigo un incremento proporcional del 

aporte que cada uno de los individuos hace a la formación del pro-· 

dueto nacional bruto. Para que en efecto haya crecimiento económi· 

coy no sólo una situación de crecimiento coyuntural, la productivi 

dad de los individuos y de los sectores económicos deberá aumcntar­

d~ manera sostenida y este incremento se reflejar& necesariamente -

en un aumento del producto nacional bruto; resulta importante tam-­

bién, que este incremento se prolongue durante un período de tiempo 

lo suficientemente largo, para que el crecimiento económico sea al­

go más que una expansión temporal o pasajera de la actividad econó· 

mica nacional. 

La teoría económica occidental contemporánea supone un proceso­

mediante el cual una economía tradicional se convierte en economía­

de producción avanzada, pero nunca indica de manera válida la estr~ 

tcgia precisa a seguir para evolucionar de formas tradicionales de­

producción a sistemas industriales modernos de producción. La tea-



90 

ría se limita a recalcar la existencia de una posibilidad supuesta­

mente viable para la expansión de la producción. Es, en Último ca­

so, una teoría centrada en la "dinámica de la producci6n" que se -­

agota en sí misma, porque s6lo se limita a señalar las condiciones­

óptimas y los elementos necesarios para increraentar la actividad -­

Uel sistema ccon6mico tradicional, que tendrá como consecuencia una 

mayor producción, pero nunca hace referencia concreta al c6mo cons~ 

guir las condiciones favorables y los elementos necesarios del con­

texto'social, para la expansión de la economía nacional. 

A continuaci6n mencionaremos los conceptos de crecimiento ccon~ 

mico negativo, crecimiento económico y progreso econ6mico. Para d! 

ferenciarlos utilizaremos variables econ6micas constantes: 

Crecimiento ccon6mico negativo. se· da cuando el producto naci~ 

nal bruto crece más lentamente que la tnsa de crecimiento <le la po~ 

blaci6n, por lo tanto disminuye el ingreso per cápita. 

Crecimiento econ6mico. Ocurre cuando el producto nacional bru­

to crece al mismo ritmo que la tasa <le crecimiento de la poblaci6np 

por lo tanto, el ingreso per cápita se mantiene igual o constante. 

Progreso econ6mico. Aparece cuando el producto nacional bruto­

crece con mayor rapidez que la tasa de crecimiento de la población; 

por lo tanto, aumenta considerablemente el ingreso per cápita y las 

condiciones generales de vida de la poblaci6n tienden a mejorar 
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sustancialmente (50). 

Hay que aclarar que en ninguna de las situaciones anteriores el 

sistema econ6mico es estático; por lo contrario, existen principios 

de cambio o aj~ste de la misma economía nacional que operan de mane 

ra permanente en el tiempo. 

DESARROLLO ECONOMICO 

El término desarrollo económico, que con creciente frecuencia -

se utiliza dentro de la economía moderna, significa una aspiración­

común de las naciones pobres y una extensión y enriquecimiento del-

concepto crecimiento econ6mico. 

El desarrollo econ6mico es, en esencia, un proceso de transfor­

mación de la estructura del sistema económico tradicional; se debe­

manifestar, además, con la superación de los obstáculos existentes­

que impiden transformar las activida<les económicas de bajo rendi--­

miento en otras de mayor rentabilidad, para conseguir así mejores -

ingresos que permitan aumentar el ahorro, la formnci6n de capital y 

la inversión. También debe existir.un incremento de la productivi­

dad del trabajo humano y de los factores econ6micos utilizados, así 

como aprovechar de manera más ef'icaz los progresos técnicos, para -

(SO) Zimmerman, J.L., Países Pobres, Países Ricos. México: Siglo­
XXI Editores, 1971, p.p. 17-18. 
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conseguir posteriormente un producto nacional bruto más elevado que 

debe ser distribuido de manera equitativa y justa entre las regio-­

nes gcogrftficas y grupos sociales que componen un país. 

El desarrollo económico es un proceso socioglobal que comprende 

también la eliminación progresiva de barreras estructurales no eco­

n6micas, así como el logro de condiciones político-sociales propi-­

cias para que los beneficios derivados del proc~so alcancen a mayo­

res capas de poblaci6n. La teoría del desarrollo econ6mico incluye 

un proceso de cambio gocial por el número creciente de relaciones -

sociales tradicionales que deben ser modificadas a partir de la --­

expansi6n del sistema econ6mico. El concepto abarca, por lo tanto, 

·er crccjmicnto de la economía nacional y los cambios político-soci!!_ 

les que ocurren dentro de la sociedad a partir de este progreso ec~ 

n6mico; en muchos casos los cambios ccnn6micos no dependen tanto de 

f~~torcs cx6gcnos, sino <le una 6ptima combinaci6n de recursos y el~ 

mento~ internos, Je una t1tilizaci6n más racional y efectiva del po­

tencial cxi~tcntc que es mal utiliz3do o desperdiciado. 

Gino Gcrmani, soci6log0 argentino. afirma: ' 1 El desarrollo econ§. 

mico se define, en principio, como ur1a tr~nsformaci6n estructural 

de la economía, a través de la cual los mecanismos funcionalmente 

requeridos para el crecimiento autosostenido se incorporan pcrmane~ 

t~mentc al mismo. El tipo ideal de una economía desarrollada puede 

caracterizarse por la existencia de una serie de rasgos principales: 

1) el empleo de fuentes de energía de alto potc>ncial y de tecnolo-­

gía de alta eficiencia en todas las raoras de la actividad econ6mica 

(inclusive la primaria); 2) la exisrcncia <le mecanismos npropiados-
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lrc~ursüs institucion~1lcs v J1umanos) para 1~ perm¡1ncntc creaci6n 

y/o ;lbsorci~n <le i1111ovacioncs tecnológicas y orsnni:acion3Jcs. Di­

chos mecanismos dcbcr~n gai·;int i:ar el continuo surgir1ier1to de nue-­

vos sectores dinámicos~ con 01 fin ll~ co1npcn~:1r o rcc~plazar 3qué-­

Ilos ~LlYO rol ~tin~inico en la economín cst~ deca~·cndo o que han al-­

can:~Jo s11 m~ximo ¡,asible; 3) la adccuaJ;1 divc1·sificaci6n L!c la pr~ 

Jui...:c.:i6n: 4} prednPtinio de la proJucci6n inJu:..:t1·i;.il sobre la pro<luc­

ci6n primaria; 5) una apropi.:?·l<J "mC":.cla 10 <le industrias de capital y 

Je bienes de consumo (una me=cJ¡1 <lifcrcntc de acuerdo con 13 situa­

ci6n de cada país y su etapa de Jesarrollo); 6) m3yor t.:isa <le inve.!. 

si6n en rclnci6n ccn el prnJu..:t,) nacional; .. ) alta producti\'idu.J -­

per cápit:1; 8) predominio J~ las actividades i&tensivas de capital­

sobrc las intensivas de trabajo; 9) mayor interdependencia {o menor 

dependencia) del comercio exterior en términos de su proporci6n re~ 

pecto al producto bruto 11~1cional con Jetci·minados ;1iveles de pobla­

ci6n, de su importanci:t estratégica con rcspccttl al mantenimiento -

del crcci1~icnto y de su diversificación en lo que a tipos de bienes 

)" n6mcro de países se refiere; 10) una distribuc~6n más igualitaria 

del producto bruto nacional tanto en lo que respecta a la parte --­

atribuida a los diferentes estratos socio-ocupacionales como a las-

actividades de cada sector y a las diferentc5 área~ del país. El -

proceso de desarrollo econ6mico se define cqmo una transici6n hacia 

una estructura ccon6mica empírica, pr6xima al "tipo idc31 11 definido 

por las caractcrÍ5ticas antes mencionadas" (51). ~o úbstante lo --

{51) Gcrmani, Gino, Sociología de la Modcrni:aci6n, Buenos Aire~: 
Editorial PaiJ6s, 1979, p.p. l. -19. 
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anterior, las grandes <lifcrcncL1~ en cuanto a existencia de recur­

sos naturales, estructura ccon6micn, cultura e instituciones políti 

cas y sociales que existen entre las diversas regiones del mundo, -

probablemente invaliden cualquier intento de construir un criterio­

único para distinguir entre las naciones dcsarroll~das y subdesarro 

ll::idas" (52). 

El estudio de los problemas del desarrollo econ6mico ha tenido-

en muchas ocasiones result:ldos pesimistas poT la heterogeneidad de­

opiniones y posiciones de los especialistas respecto a la estrate-­

gia a seguir, y cuando se han identificado una lista interminable -

de factores, condiciones, obstáculos o prcrrequisitos que inhiben -

al proceso o que lo limitan a un simple crecimiento de la economía-

sin cambios efectivos dentro de la sociedad. 

Los efectos del desarrollo econ6mico no deben medirse .solamente 

con indicadores econ6micos; tambi6n deben u~ilizarsc parámetros so­

ciales, políticos y culturales que den una visi6n precisa de la di­

recci6n y magnitud de los cambios generados en una sociedad, a par­

tir de un proceso de desarrollo econ6mico. 

(52) Adelman, Irma. Teorías del Desarrollo Econ6mico, M~xico: --­
Fondo de Cultura Económica, 1975, p. 11. 
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La mayoría de los especialistas están convencidos de que los 

sistemas econ6micos, políticos y sociales que caracterizan a una s~ 

ciedad nacional son interdependientes entre si, y que los cambios -

producidos en cualquiera de ellos afecta de manera significativa -­

a los otros; por lo tanto, los efectos de un proceso de desarrollo­

econ6mico repercutirán no s6lo en el sistema econ6mico, sino tam--­

bién de manera importante en los aspectos generales de la sociedad-

nacional tanto a nivel interno como externo. 

En la actualidad, los principales obstáculos que impiden la di­

fusi6n de los cambios y de los beneficios generados por un proceso­

de desarrollo econ6mico, los constituyen las rígidas estructuras p~ 

lítico-sociales, los grupos privilegiados y los intereses particul~ 

res que existen en los países subdesarrollados. Estos impiden la -

aceleración del cambio social, y a pesar de la nueva riqueza se •Cae 

en un círculo vicioso donde el subdesarrollo se convierte en raz6n-

y consecuencia de sí mismo y la pobreza se transforma en su propia-

causa (53). 

Tampoco hay que olvidar que el actual fen6mcno de atraso econ6-

mico a nivel internacional es consecuencia direct~ del desarrollo -

hist6rico de la economía mundial, y no una etapa de su evoluci6n -­

por la que debieron haber transitado todas las economías nacionales 

(53) Myrdal, Gunnar. 
M6xico: Fondo de 

Teoría Econ6mica 
ultura 
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que ya alcan:aron un graJo superior en st1 proceso de desarrollo. 

~o dcbcr6 confundir~c esto con el cstu<llo del crecimiento equilibr~ 

Jo dentro de tina economía capitalista evolucionada (54). 

Desarrollo econ6mico significa en su sentido amplio una trans-­

formaci6n, un cambio sustancial de las estructuras globales tradi-­

cionalcs que caracterizan a una sociedad. El concepto lleva implí­

cito un proceso de crecimiento ccon6mico, pero éste a su \"ez no en­

globa al desarrollo econ6mico sino que es uno de sus componentes, -

por lo que en una socieJad en vías Je desarrollo puede existir un -

proceso de crecimiento econ6mico, sin que se presenten las condici~ 

nes ambientales favorables para que surja un proceso d~ dcsarrollo­

econ6mico y los cambios estructurales globales que de éste se deben 

generar. Tal es el caso de muchos países subdesarrollados de nues-

tros Jías. 

S. DESARROLLO COMO CAMBIO ESTRUCTURAL GLOBAL 

En los Últimos años, dentro Uel campo de las ciencias sociales, 

se ha vcni<lo insi~ticndo cada vez más en la necesidad de transform~ 

ciones profL1n<las y cambios estructurales que permitan el mejor fun­

c ionamicnto del sistema social en su conjunto. Así surgió, durante 

la d~cada de los sesenta, una nueva corriente de estudio e interpr~ 

(54) Barre, Raymon<l. El Desarrollo Econ6mico, México: Fondo de -­
Cultura Econ6mi~a, 1976. p. 13. 
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taci6n del fen6mcno subdesarrollo <lenominaJa "cstructuralista", en-

fo~uc propuesto especialmente por ~lcstacados autores latinoamerica­

nos que consideran que el proceso de d~sarrollo en los países sub<l~ 

sarrollados se debe inici:1r a partir de cambios i;nportantes en l3s­

cstructuras política, ccon6mica, social y cultural distintivas de -

una unidad nacional. 

El cstructuralismo identifica al desarrollo como una situaci6n-

social producto en el tiempo de un cambio estructural global, que -

se fue gestando por el conjunto de transformaciones raJicales en -­

lns componentes claves o estratégicos de la sociedad. ESto signif! 

ca que el dcs~rrollo <lcbe mc<lirse por diversos indicadores que pon­

gan de manifiesto la direcci6n y magnitud del cambio. Por otro la-

do, se considera al desarrollo como un proceso de cambio social de-

liberado, cuyo objetivo es la igualdad de oportunidades tanto para-

los indiviJuos corno para las naciones. Este proceso de cambio no -

tiene que seguir el mismo camino en todas las sociedades, sino quc­

se dar~ en forma distinta de acuerdo con las particularidades de ca 

da caso. 

La corriente estructur~li~ta examina la realidad de las n3cio--

nes subdesarrolladas desde un punto de vista hist6rico, hecho que -

permite un análisis más aproximado de las características del subd~ 

sarrollo, para, de ahí, proponer alternativas de acci6n a fin de -­

atacar los problemas identificados. En otras palabras, el estruc­

turalismo, se preocupa por la cxplicaci6n científica de los fen6me--

' nos, así como por la superaci6n de los problemas; estudia el prese~ 

te y el pasado de una sociedad nacional no s6lo como entidad aisla-
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da, sino también como parte de un· orden internacional establecido,­

tratando de prever también los alcances y conse~uencias del proceso 

de cambio y todas sus repercusiones en el sistema mundial. 

En gencral,~los estructuralistas latinoamericanos concuerdan en 

que el desarrollo de algunas naciones propicia el atraso de otras,­

y ambos fen6menos constituyen una unidad cuyas características par­

ticulares no pueden explicarse de manera aislada. Para ellos el -­

subdesarrollo es un fen6meno hist6rico, ligado estrecha e indisolu­

blemente a la evoluci6n del sistema capitalista a nivel internacio­

nal. 

¿Quién podría, en estos tiempos, aceptar que el subdesarrollo -

de grandes áreas del mundo es una situaci6n ajena a los fenómenos -

de explotación y dependencia, o que los recursos naturales de los -

países subdesarrollados y el fruto del trabajo de su poblaci6n no -

han sido acaparados sistemáticamente por una pequeña minoría de ri­

cos nacionales y empresas extranjeras? ¿o quién podría concebir y­

explicar al subdesarrollo como un fen6meno desligado del sistema c~ 

pitalista? 

La complejidad de los problemas que caracterizan actualmente a­

los países subdesarro,llados, han propiciado el surgimiento de acti­

tudes y posiciones radicales que sostienen que el proceso de desa-­

rrollo s6lo se puede iniciar si se produce previamente, en cada 

país subdesarrollado, una ruptura del statu quo inducido por el ca­

pitalismo internacional y la burguesía nacional ligada a él. 
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La escuela estructuralista se encuentra dividida en dos posici~ 

nes diferentes, y hasta cierto punto antagónicas, respecto a la es­

trategia a seguir para que los países subdesarrollados inicien su -

proceso de desarrollo. La primera es una vía pacífica; afirma que -

el camino hacia el desarrollo será producto de una reforma racional, 

planeada y dirigida en las estructuras política, económica, social­

y cultural que distinguen a una nación, así como del sistema de re­

laciones qu~la unen con otras sociedades, especialmente las dcsa-­

rrolladas. La segunda es una posición más radical; asegura que el­

cambio para el desarrollo sólo es posible mediante un movimiento r~ 

volucionario, que rompa violentamente con el orden establecido. 

De esta diferencia de opiniones y puntos de vista surge la disyuntl 

va para el futuro de América Latina: reforma o revolución. 

R E F O R M A 

La reforma es una estrategia del proceso de cambio socinl. Pr~ 

pone la adaptaci6n de las estructuras básicas para una mayor parti­

cipación de los grupos sociales en el esfuerzo de desarrollo, y una 

transformaci6n del sistema tradicional de relaciones centro-perife­

ria que une a los países hegemónicos con las naciones subdesarroll~ 

das dependientes de ellos. 

El concepto reforma implica un acto deliberado para modificar -

las estructuras básicas de una sociedad. éste hecho, a su vez, ge­

nerará cambios en los otros subsistemas sociales hasta llegar a la­

transformaci6n del sistema social en su conjunto. 
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La corriente reformista propugna cambios equilibrados~ que com­

binan el crecimiento econ6mico con la estabilidad, la expansi6n de­

las fuerzas productivas con la justicia social, el aumento del pro-. 

dueto nacional bruto con su reparto equitativo, la participaci6n 

del Estado y de las empresas privadas en °la economía interna, la 

asociaci6n del capital privado con la inversi6n extranjera y la 

coexistencia pacífica de las empresas nativas con las compafiías 

transnacionales. 

En los países latinoamericanos el proceso de reforma está cen-­

trado en los siguientes aspectos: 

l. Establecimiento de un sistema democrático que permita la -­

participaci6n de las masas en la toma de decisiones políti­

cas. 

2. Reorientaci6n nacionalista de la economía y control del ca­

pital extranjero. 

3. Aumento de la capacidad productiva agrícola e industrial. 

4. Incorporaci6n de la pobla~i6n marginada a los beneficios -­

econ6micos y sociales, a través de nuevas políticas de em-­

pleo, salarios, vivienda, educa~i6n, salud pública, etc. 

S. Ampliaci6n del consumo para el fortalecimiento del mercado­

inter'no. 
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6. Modificaci6n del sistema tradicional de relaciones entre -­

países subdesarrollados y naciones desarrolladas. 

El término reforma entraña modificaciones en la estructura so-­

cial; supone también la necesidad de adaptar la sociedad a circuns­

tancias cambiantes de la realidad política, econ6mica, social y 

cultural aunque los cambios propuestos sean únicamente aquellos que 

no se contraponen radicalmente con el orden establecido, interno y­

externo~ 

La reforma implica transformaciones progresivas dentro de un e.!!_ 

tado de cosas consolidado; por esta raz6n. internamente se encuen-­

tra determinada por la voluntad de cambio, y externamente por fact~ 

res como la utilizaci6n masiva de capitales extranjeros y programas 

de industrializaci6n como f6rmula para reactivar a las economías -­

latinoamericanas, y evitar con esto los posibles brotes de descon-­

tento popular que pudieran ser aprovechados por grupos subversivos­

para desestabilizar el statu quo prevaleciente. 

Podemos afirmar que la filosofía de la reforma qued6 claramente 

planteada en la reuni6n de Punta del Este de 1961, donde tuvieron -

origen la Alianza para el Progreso y la Asociaci6n Latinoamericana­

de Libre Comercio, organismos internacionales que sustentan la idea 

de transformaci6n pacífica como estrategia para la promoci6n del de 

sarrollo en los países de la regi6n. 

Esta posici6n es esencialmente paternalista, en cuanto que tam­

bién nos protege del peligro comunista que acecha a los países lati 
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noamericanos desde el triunfo de la Rcvoluci6n cubana. A raí: de 

esto surgieron en ef continente grupos militares defensores de la -

democracia y de las instituciones, y empresarios nacionalistas que­

~e convirtieron de la noche a la mañana en promotores del cambio: -

"el reformismo prcconi zado por la Alianza para el Progreso era sol~ 

mente un velo ret6rico detrás del cual se ocult6 toda una estrate--

gia para refor:ar los lazos del colonialismo moderno en América --­

Latina" (SS). 

La experiencia de la Última década confirma la propensi6n de -­

los países latinoamericanos para seguir el camino de la reforma co­

mo estrategia.de desarrollo. Esto significa que los gobiernos de -

la regi6n deben ser capaces de instrumentar a corto plazo cambios -

fundamentales en la sociedad, requisito indispensable para superar­

l?s problemas del subdesarrollo, garan~izar la sobrevivencia del --

sistema y prevenir convulsiones sociales .. 

La alternativa de la reforma implica también una interdependen­

cia arm6nica entre las naciones, lo cual llevará con el tiempo a 

formas más avanzadas de colaboraci6n internacional, que permitan 

combinar los intereses particulares de los países subdesarrollados­

con los del mundo desarrollado. 

(SS) Bácz, Ren6. Tborlas sobre el Subdesarrollo, México: Edito--­
rial ni6genes, 1980, p. 76. 
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R E Y O L U C I O N 

La opci6n de la revoluci6n representa la alternativa más radi-­

cal· que tienen ante sí los países latinoam~ricanos para romper con-

la dependencia que tradicionalmente los ha unido a un centro hegem~ 

nico, e intentar un proceso de desarrollo hasta cierto punto auton6 

mo, basado en una organización interna y un sistema de relaciones -

sociales completamente diferentes a los que en la actualidad los ca 

rae ter izan. 

Revoluci6n es el cambio radical de las instituciones políticas­

de una naci6n; es, así, una modificaci6n fundamental en el estado -

de cosas: "por revoluci6n entiendo yo el derrocamiento de un gobie_!: 

no y de una constituci6n legalmente establecidos, por una clase so­

cial o un movimiento cuyo fin es cambiar la estructura social y la­

estructura política, este tipo de alteraci6n radical y cualitativa­

incluye la violencia" (56). 

Los te6ricos de la revoluci6n afirman que la creciente e:::cplota­

ci6n, marginalizaci6n, depauperizaci6n y represi6n de las masas, y­

sobre todo la agudizaci6n y articulaci6n de estos problemas presen­

tes en toda sociedad subdesarrollada, desembocarán tarde o temprano 

en un movimiento revolucionario. En la realidad, todo parece indi-

car que para la situaci6n latinoamericana esta dinámica no es fun--

(56) Marcuse, Herbert. Etica de la Revoluci6n, Ma.drid: Taurus Ed_! 
ciones, 1979, p.p. 14Z-143. 
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cional~ ¡>ucs aunque los problemas han existido desde hace mucho -

t icmpo, no se han aºrt iculado y la revoluci6n no se ha efectuado. 

Con anterioridad a lai muertes de las dos máximas figuras revo-

lucionarias del continente: Camilo Torres en 1965 y Ernesto "Che" -

Gucvara en 1967, se presumía que las condiciones objetivas para la­

rcvoluci6n ya existían en todos los países de América Latina, en -­

grado suficientemente avanzado, y que s6lo faltaba la movilizaci6n­

rcvolucionaria de las masas a través de la acci6n guerrillera. ya -

fuera urbana, en naciones como Uruguay y República ~ominicana, pe-­

quena cxtensi6n territorial, gran concentraci6n de poblaci6n en ce~ 

tras urbanos y proletariado citadino; rural, en países básicamente­

agrarios, con alto porcentaje de poblaci6n indígena y proletariado­

campeslno como Per6 y Bolivia, y para los países más avanzados como 

~l~xico, Brasil y Argentina, una combinaci6n simultánea de ambas es-

trntegins. 

En Améric~ Latina existe, sin embargo, otra situación que si. en 

cierra un claro potencial revolucionario: 11 las revolucioneS s610 e.:!_ 

tallan cuando sectores estratégicos de la subélite son marginaliza­

Uos por su respectivo sistema político y encuentran condiciones pa­

ra proceder eficazmente a la movilizaci6n revolucionaria de las ma­

sas" (57), situaci6n que es constante en la mayoría de los países -

del continente. 

(57) Jaguaribe, Helio y otros. La Dependen~ia Político-Econ6mica­
de América Latina, México, Siglo XXI Editores, 1979, p. 57. 
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6. DESARROLLO NACIONAL 

Cada una de las corrientes de interpretaci6n anteriormente sefi~ 

ladas muestran, en mi opini6n, concepciones parciales del fen6meno­

desarro11o. Pór tanto se hace necesario buscar una definici6n for­

mal que supere las limitaciones de las ya citadas; intentar encon-­

trar una que conciba al desarrollo como un proceso de cambio conti­

nuo, permanente, racional y autosostenido hacia la consecuci6n de -

objetivos nacionales socialmente aceptados y constantemente renova­

dos. 

El desarrollo es un proceso de transformaci6n de la sociedad,-­

no s6lo cuantitativo sino también cualitativo', que.comprende diver­

sos aspectos, los cuales representan conjuntamente el estado estru~ 

tural de subdesarrollo por superar. Así, el desarrollo es la crea­

ci6n de condiciones ambientales 6ptimas que permitan a la sociedad­

y a los individuos su propia realizaci6n. 

De todos los conceptos de desarrollo manejados actualmente den­

tro del campo de las ciencias sociales, la de finici6n del Dr. Mario 

Frieiro nos parece la m6s completa y afín a nuestra idea personal -

de lo que podemos entender por desarrollo nacional. Frieiro conci­

be al desarrollo como: "el cambio positivo, deseado y esperado en -

una sociedad, referido el complejo de estructuras, relaciones, con­

diciones de vida y aptitudes que definen un orden social total. 

Implica pasar de una condici6n de vida nacional a otra que se cons_! 
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dera mejor o ejemplar" (58). Se trata de un proceso global-social-

que pone en juego dd manera racional y equilibrada los recursos fi­

nancieros, materiales y humanos de que dispone una naci6n para pro­

vocar un aumento real y significativo en los niveles generales de -

vida Je la mayoría de la población. 

En un afán de simplificar las cosas, propongo entender por des~ 

rrollo nacional al cambio en las estructuras política, ccon6mica, -

social y cultural que caracterizan a un país en un tiempo histórico 

determinado. 

En consecuencia, desarrollo es un proceso de cambio in~enciona-

do y equilibrado de todos los aspectos que componen en una sociedad. 

Dichos aspectos se conjugan en lo que se denomina desarrollo inte-­

gral, dcfini\.lo por h"ilburg Jiménez Castro como: "el proceso delibe-

rada de transformación y progreso a través de factores educativos,­

político~, socio-culturales, ccon6micos y morales, que hacen que -­

cada hombre mejore, que cada comunidad y país se transforme y pase­

de una etapa particular a otra más elevada en términos de dignidad-

y con\·lvencia humana" (59). 

(58) 

(59)" 

Friciro, Mario. "El Cambio Administrativo Público" en: 
Velasco, !barra Enrique y otros. Administraci6n Pública y -
Desarrollo, México: Facultad de Ciencias Pollt1cas y Socia-­
les, ONAM, 1970, p. 96. 

Jiménez, Castro Wilburg. "La Administración Pública y el -­
Desarrollo Integral" en: 
Velasco, Ibarra Enrique y otros. Op. Cit., p. 278. 
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Existe, además, una os~ensible represión a los movimientos re­

volucionarios que tratan de cambiar de manera radical la estructura 

capitalista de los países latinoamericanos. En la actualidad todos 

ellos cuentan con ejércitos nacionales bien entrenados y equipados­

que garantizan plenamente la manutención del orden establecido; por 

otro lado, la potencia hegem6nica de la cual dependemos ha perfec-­

cionado tácticas militares muy eficaces que hacen que las situacio­

nes cubana y nicaragüense sean difíciles de repetirse. 

Las tres experiencias socialistas coronadas por el triunfo y -

consolidación de un proceso revolucionario: Rusia, China y Cuba fu~ 

ron consecuencia directa de una serie de factores internos, distin­

tos para cada caso y de una coyuntura internacional específica cuya 

principal característica fue la no intervención de una potencia he­

gemónica para detener el proceso; de ahí que copiar íntegramente la 

estrategia revolucionaria de estos países, hecho frecuente en Améri 

ca Latina, conduce de manera indefectible al fracaso, pues las revo 

luciones no son exportables. sino consecuencia directa de una pro-­

blemática nacional particular, inmersa en una situación internacio­

nal específica vivida en un tiempo histórico determinado. 

Si los países de América Latina no logran resolver a corto pl!!_ 

zo los problemas planteados por su estado de subdesarrollo, la al-­

ternativa revolucionaria considerada actualmente como no viable. s~ 

rá en un futuro cercano la única salida de las naciones latinoameri 

canas. 
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ToJos los autores que han realizado estudios ~obre esta mate-­

ria, parecen coinci"dir c:-n que la satisfacci6n de las necesidades -­

fundamentales del hombre son la base de la convivencia pacífica y -

el inicio de su propia realizaci6n, tanto a nivel particular como -

social .. 

En las sociedades desarrolladas, pr6speras y econ6micamente -­

avanzadas, tiende a decrecer la atracci6n de la poblaci6n por los -

bj~nes m¡1tcrialcs, qui=á porque los poseen en abundancia, y por lo­

contrario aumenta el interés por la llamada "calidad de la \~ida".-­

As(, la defensa de la naturaleza y dri los animal~s, la lucha contra 

la contaminaci6n, el fomento masivo de los deportes y el cultivo de 

las bellas artes son elementos importantes para la ciudadanía, si-­

tuación que no se presenta de la misma manera en los países subdesa 

rrollaJos donde la Yida se resume en la lucha diaria por la sobrevi 

\"ene ia. 

El concepto desarrollo implica también un cambio sustancial en 

el sistema actual de relaciones que vincula a los países desarroll~ 

dos con los subdesarrollados. En este plano pensamos que debe sus­

tituirse la subordinaci6n absoluta por un nuevo trato más justo y -

un respeto a la autodeterminación de cada una de las naciones; cla­

ro está que la idea parece una utopía y sería aventurado proponer -

soluciones inmediatas. Sin embargo consideramos que la situaci6n 

puede mejorar paulatinamente a raíz de la unificaci6n del mundo su~ 

desarrollado y de la intervención de los organismos e instituciones 

internacionales; de otra manera estaremos condenados a desernpefiar -

para siempre el papel de naciones pobres y dependientes. 
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Por Último, quisiéramo~ ha~er ulg~nas consideraciones ~obre los 

conceptos desarrollo y subdesarrollo, relacionando ambos-términos -

con el fin de presentar un panorama general de la problemática ac-­

tual que ellos representan. 

Desarrollo y subdesarrollo son términos comparativos que fre--­

cuentemente llevan implícita una carga de valor o una tendencia --­

ideol6gica, pero ambos reflejan situaciones estructurales complejas 

presentes en el mundo de nuestros días. 

Uno de los rasgos más sobresalientes del desarrollo y del subd~ 

sarrollo es la relaci6n intrincada de variables hist6ricas, políti­

cas, econ6micas, sociales y culturales que los constituyen de esta­

manera; la clasificaci6n de una naci6n ~n cualquiera <le las <los ca­

tegorías, debe basarse en un examen completo y minucioso de los con 

vencionalismos· aceptados como rasgos característicos de ambos fen6-

menos. 

Un agrupamiento de los países desarrollados y sub<lesarrollados­

de la· actualidad no muestra una progresi6n regular de diferencias -

estructurales; por lo contrario, ambos grupos de naciones están se­

parados por un verdadero abismo cuyos extremos son cada día más dis 

tantes. Al respecto afirma Gunnar Myrdal: "son los países desarro-

lla<los los que se están desarrollando cada vez más, y por ello en -

las últimas décadas las desigualdades entre las naciones han ido en 

aumento, así la brecha desarrollo-subdesarrollo en vez de disminuir, 

aumenta con el tiempo y en el espacio" (60). 

(60) Myrdal, Gunnar. Op. Cit., p. 47. 
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Desarrollo y subdesarrollo son dos situaciones diferentes ínti­

mamente ligadas; es decir, no son fcn6menos excluyentes o indepcn--

dientes,· sino determinantes uno del otro. Desa:rollo y subJcsarro-

lle son dos realidades presentes en el mundo contemporáneo; una de­

riqueza y progreso; otra, opuesta, de miseria y dependencia. Los -

términos desarrollo y subdesarrollo, así como sus equivalentes, son 

estados estructurales complejos de las sociedades modernas. 

Un punto de vista fundamental pa1·a esta tesis consiste en com-­

prender al desarrollo y al subdesarrollo como fen6menos resultantes 

del proceso hist6rico vivido por la humaníJad en 1os Últimos siglos 

de su existencia. Tanto el desarrollo como el subdesarrollo son --

dos aspectos diametralmente opuestos de un mismo fen6meno mundial;­

ambas situaciones evolucionan de manera simultánea y están funcio-­

nalmente vinculadas. Por lo tanto, se deter1ninan una a la otra; -­

así, el desarrollo y el subdesarrollo deben estudiarse y comprendeE 

se como dos estructuras parciales pero interdependicntes que confo_!'. 

man a un sistema Único, ya que s6lo son dos caras de una misma man~ 

da. 

7. El. ESTADO COMO PROMOTOR Df¡L DESARROLLO NACIONAL 

El Estado es la forma contemporánea de convivencia que el hom-­

bre ha creado para vivir en sociedad. Desde la edad de las caver-­

nas, la raza humana ha evolucionado pcrmanCntcmcnte.hacia formas 

más perfectas de relaci6n comunitaria, las cuales permitieron el 

progreso de la civilizaci6n hasta llegar a la creaci6n del Estado -

Moderno. 
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"El Estado es una y la primera persona jurídica y, como tal, -­

sujeto de derechos y deberes; es una corporaci6n ordenada y organi­

zada política, jurídica y administrativamente. Personifica a la c~ 

munidad humana que constituye la naci6n, la cual está asentada en -

un territorio propio y determinado. Es poseedor el Estado de un p~ 

der superior originario y jerarquizado, el cual utiliza para gober-

nar al pueblo, como instrumento anticonflictivo entre los diversos-

grupos sociales de la comunidad y para hacer que prevalezca el int~ 

rés general sobre los intereses particulares, con lo cual satisface 

el prop6sito de su origen y de su· finalidad social" (61) •. 

El Estado "es aquella parte del cuerpo político especialmente -

interesado en el mantenimiento de la ley, el fomento del bienestar­

común y el orden establecido, así como en la administraci6n de los­

asuntos públicos, el Estado es una parte que se especializa en los­

intereses del todo" (62). 

Según Max Weber, "por Estado debe entenderse un instituto polí­

tico de actividad continuada, cuando en la medida que su cuadro ad­

ministrativo mantenga con éxito la pretensi6n al monopolio legítimo 

de la coacci6n física para el mantenimiento del orden vigente" (63). 

(61) 

(62) 

(63) 

Jiménez, Castro Wilburg. Administraci6n Pública para el Desa 
rrollo Integral, México: Fondo de Cultura Econ6m1ca, 1981. -­
p. 182. 

Matte, Alfredo y Venegas, Ram6n. Op. Cit. , p. 259. 

Weber, Max. Economía y Sociedad, Tomo I, México: Fondo de Cul 
tura Econ6mica, 1982. p. 473. 
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Todo Estallo es primeramente una agrupaci6n huma~a en Jondc los 

la:os de solidaridad son intensos y la organi=aci6n está claramente 

L~finida. La diferencia entre el Estado y otras agrupaciones huma­

nas es más bien de grado que de naturaleza; el Estado es la más co~ 

plcta, la más evolucionada, la más perfeccionada de las comunidades 

humanas que existen actualmente. El Estado contemporáneo prcscnto­

algunns características que lo diferencian de otras formas de comu­

nidad humana: 

l. Se encuentra en él una divisi6n del trabajo entre los go-­

bernantes, ya que una parte de éstos se encargan de elabo­

rar las reglas legales aplicables a todos los miembros de­

la colectividad. Otro grupo es responsable de poner en -­

práctica tales reglas, y un último grupo se aboca a diri-­

mir las controversias que pue~an surgir en la aplicaci6n -

de esas reglas o 1·csuclvcn los litigios que surgen entre·-

los miembros de la comunidad. Esta idea está asociada con 

la separaci6n y equilibrio de poderes en el Estado moderno. 

2. Posee el Estado un sistema de sanciones institucionalizado, 

que permite a los gobernantes hacerse obedecer por los 

miembros de la comunidad. Este sistema cuenta con una or­

ganizaci6n policial encargada de vigilar la aplicaci6n de­

las leyes, de buscar y castigar a aquellos que las violen; 

una organizaci6n.judicial cuyo fin es proRunciar sanciones 

en relaci6n con los culpables: una organizaci6n penitenci!!_ 

ria respons~ble de aplicar las penas señaladas. Así, el -

Estado reserva para sí mismo el legítimo ejercicio de la -
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violencia como un medio para asegurar su propia existen--­

cia. 

3. Por 61timo, s6lo el Estado cuenta con un ejército que res­

palde ~us decisiones. El Estado no encuentra ante sí gru­

po social alguno,que puede oponerle tal fuerza material. -

En caso de conflicto, el Estado siempre tiene en consecue~ 

cia la 6ltima palabra. 

Seg6n la mayoría de los tratadistas, son elcment:os cori.otituti­

vos del Estado: el pueblo, el territorio, el poder, la sobcranJa, -

el gobierno y los fines que persigue todo conglomerado hu~ano. 

EL PUEBLO 

El primer elemento constitutivo del Estado es la comunidad hu­

mana; el conjunto de personas constituye al pueblo, y sin éste no -

hay Estado. Cuando se forma una sociedad con territorio, costum--­

bres y lenguaje común, se constitU}"C un:? naci6n que es la suma de -

individuos asentados en un área geográfica determinada, unidos por­

intereses y comportamientos similares. 

Los hombres no nacen aisladamente; pertenecen a una comunidad-

o naci6n determinadas. Estos rasgos de afinidad producen una naci~ 

nalidad particular, la que puede concebirse como el conjunto de ca­

racteres que influyen en un grupo de personas, las hacen afines y -

les dan homogeneidad e identidad como ciudadanos de un determinado­

país; por eso se afirma que la nacionalidad aproxima a las personas. 
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Una naci6n se constituye de los individuos asentados en un te­

rritorio, ligados física y espiritualmente. 

EL TERRITORIO 

El conglomerado humano que integra al Estado debe estar asent~ 

do dentro de un territorio con límites específicos, el cual también 

comprende un medio ambiente determinado, los recursos ahí localiza­

dos, el suelo, el subsuelo, el espacio aéreo y las aguas territori~ 

les. El territorio delimita también el ámbito de ejercicio de la -

autoridad del Estado. 

EL PODER 

El tercer elemento constitutivo del Estado es el poder, el --­

cual puede ser considerado como una facultad de éste para estable-­

cer e imponer su autoridad a través de los 6rganos y normas regula­

doras del orden jurídico, político y social. 

El poder aparece desde sus más remotos principios como una ne­

cesidad para la protecci6n y dirección de la comunidad. El Estado­

como forma de convivencia humana no podría subsistir ni alcanzar -­

sus fines sin la existencia de un poder, entendido éste de manera -

general como: "la posibilidad que tiene un hombre o una agrupaci6n­

de hombres, de imponer su propia voluntad en una comunidad, inclusi­

ve contra la oposición de sus miembros" (64). 

(64) Ibidem, tomo II, p. 682. 
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En las comunidades primitivas los in~ividuos o los grupos que­

asumieron el poder Se esforzaron siempre por encontrar una justifi­

cación para su ejercicio. El poder fue ligado a prácticas mágicas­

d~ origen divino; los dioses del clan no son los dioses del grupo -

sino la justificación práctica del ejercicio del poder. 

"Todo poder viene de Dios" dijo San Pablo. Así, la religión -

proporcionó una base s6lida a los individuos y grupos que preten--­

uían derivar el ejercicio del poder de un origen divino, pues quie­

nes ejercían el poder no s6lo reflejaban una autoridad divina, sino 

que su propia pcz·sona era considcradi automáticamente del mismo ori 

gen, el cu~l adem~s podía ser transmitido a su descendencia. Reyes 

y monarcas se consideraban herederos de Dios y relacionaron siempre 

su pod~r "a la gracia del Señor" y posteriormente al concepto teo-­

crático del derecho Jivino que hacía de los gobernantes reales ''los 

representantes de Dios en la Tierra". 

El ejcrc1cio Jel poder ha existido siempre, ya sea en formar.!:!_ 

dimentaria o perfeccionada, de acuerdo con el grado de evoluci6n p~ 

lítica y social de una naci6n. En las comunidades primicivas se ma 

nifcst6 de manera grotes~a, brutal y en muchos casos inhumana: for­

mas propias de la ignorancia, lo mismo del gobcrn~nte como de los -

gobernados. Al correr el tiempo, en virtud de la costumbre, se fue 

transformando en normas escritas que ayudaron a mantener la cohesi6n 

de la comunidad y permitieron el surgimiento de una situación de d~ 

recho basada en la ley, que junto con el marco jurídico son las ba­

ses del Estado moderno. 
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El derecho legitima y limita al poder; su ejercicio por parte­

del Estado no es una facultad irrestricta dentro de un régimen de -

derecho, sino que está restringido por la constituci6n, leyes y no.!. 

mas jurídicas creadas por el mismo Estado y sancionadas por el pue­

blo. Sin.embar·go, dentro de estos límites el poder del Estado es -

absoluto, pues tiene la capacidad para imponer y someter a su volu~ 

tad a todas las personas que integran la naci6n o viven en su terr! 

torio. 

El poder del Estado guarda menos relaci6n con la palabra "fue.!. 

za" en el sentido de "violencia". y es m&s afín a los términos "or­

denar" y "administrar", ya que el mismo Estado se obliga también -­

por un cuerpo de leyes y normas~ en la misma forma que están regí-­

dos todos los habitante5 de un país, la sociedad crea al Estado ba­

sada en el derecho. asi nacen las instituciones que ordenan la vida 

de los individuos en sociedad. 

LA SOBERANIA 

La soberania es la forma más completa de ejer.cicio del poder -

dentro de un Estado; es el poder supremo que está por encima del p~ 

der que tienen los distintos grupos o individuos integrantes de la­

comunidad. Es la potestad de regirse por sí mismo, de establecer -

y hacer cumplir un orden jurídico interno; es la capacidad que tie­

ne un Estado para obrar, sin sujeci6n a ningún otro Estado.· Supone 

preeminencia interna e independencia externa. lo que significa que­

la soberanía es también· la no intervenci6n de un Estado en los asu_!i 

tos de otro y el absoluto respeto a la autodeterminaci6n de las ---
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naciones. 

La situaci6n actual de América Latina demuestra qué distantes­

están nuestros países del auténtico ejercicio de su sobe~anía, ya -

·que er. muchos casos el poder es fruto de un golpe armado encabezado 

por un grupo minoritario que defiende intereses particulares y abu­

sa de él. El Estado encarna ante la poblaci6n las aspiraciones de-

· las minorías que dominan a la sociedad y aseguran con ello la pro-­

tecci6n de sus privilegios. 

Por otro lado, la dependencia respecto a un centro hegcm6nico­

inval ida la plena capacidad de autodeterminaci6n y somete a nues--­

tros países a una voluntad externa. 

EL GOBIERNO 

El gobierno es también otro elemento constitutivo del Estado.­

Por gobierno puede entenderse tanto.el conjunto de 6rganos creados­

por el Estado, como la acci6n que éstos desarrollan para imponer la 

autoridad del Estado sobro la sociedad; o, expresado de otra mane-­

Ta, el ejercicio del poder póblico es una actividad emanada de la -

autoridad del Estado, la cual se ejerce por medio del gobierno a -­

través de las instituciones que lo componen. 

Se afirma que no puede existir el Estado sin gobierno, como -­

tampoco puede concebirse ninguna colectividad humana sin un grupo -

dirigente que encauce sus acciones. Como es com6n difundir los té_! 

minos Estado y Gobierno, la finalidad de las siguientes citas es --
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aclarar esta distinci6n ~n particular: 

t. "La palabra EstaJo Jesigna a la organizaci6n politica en -

su conjunto~ es una compleja unidaJ formada por diversos -

elementos. Gobierno se utiliza para designar a los pode-­

res públicos de los 6rganos a quienes se atribuye el ejer­

cicio supremo de la soberanía. El Estado es un concepto -

má~ amplio, abar~a el todo, el gobierno se refiere única-­

mente a uno de sus elementos, el qu~ tiene la direcci6n --

del Es ta..lo" (65) . 

ºEl gobíc1·no es cos:i csenci:ilmcntc distinta del Estado, el 

gobierno es algo del Estado y para el Estado, pero no el -

Estado. Se aplica el término gobierno a la estructura in~ 

titucional espcc i ali=a1..L. mcd.i.antc la cual el Estado hace­

efcctivas sus funciones específicas" (66). 

El gobic1·no como una parte del Estado no tiene fines propios -

o particulares, aunque su prop6sito es lograr que los procesos so-­

cialcs se tlcsarrollcn ~le manera tal que puedan ser alcanzados los -

fines del f:stad·o. Así, el gobierno no es más que un medio par.'.l CU!!! 

plir con los objetivos y metas sefialados por el Estado. 

t65) 

(66) 

Porr6a, Pérez Francisco. Teoría del Estado, México: Edito--­
rial Porr6a, 1978, p. 456. 

Posada, Adolfo. Tratado de Derecho Poll~ico, torno I, Madrid: 
Librería General de Victoriano Su5rcz, 19.4, p. 505. 
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Se IDL ... n~ iona con frccucncj 3 que "el gobierno es un mal necesa- -

ria" y que 11 el mejor gobierno es el que menos gobierna". Estas fra 

ses no ~lcj3n de ser utili:a<las por grupos particulares de la socie­

dad que pretender preservar sus intereses de claSCi pero es necesa-

rio entender que el gobierno no es un enemigo del que hay que defen 

Jcrse, sino, por lo contrario, un elemento indispensable para que -

la vida social se desenvuelva con normalidad y que estl< al servicio 

Je los intereses de la comunidad. 

LOS FINES 

Los fines del Estado son aquellos prop6sitos que una sociedad-

en su conjunto se propone alcanzar por medio de actividades comu---

n~~- Mucho se ha discutido acerca de los objetivos del Estado; pa­

ra su mejor identificaci6n se les ha clasificado de diferentes man~ 

ras; se habla de fines genéricos, que se refieren a las finalidades 

formales, sin contenidos iJco16gicos, Qttc por lo tanto son comunes­

ª cualquier tipo de Estado; de fines específicos, los cuales están-

identificados con objetivos concretos de un Estado en particular en 

un momento hist6rico determinado. Aíirmn Ignacio Burgoa, "la fina-

lidad del Estado, en general, como una idea jurídica abstracta, es-

meramente formal, sin contenido ideo16gico, el cual es propio de -­

los objetivos que los Estados en particular hist6ricamente se han -

señalado o se les han atribuido por distintas realidades políticas, 

sociales o econ6micas, o por concepciones locales'' (67). 

(67) Burgoa, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano, M&xico: -­
Editorial Porr6a, 1973, p. 326. 
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Se hace distinci6n también entre los fines permanentes y los -

fines hist6ricos del Estado. Entre los primeros se identifican a -

aquellos que cuidan del régimen jurídico del Estado y vigilan el -­

cumplimiento del derecho y del orden establecido; los segundos, son 

los que tiende~ a desarrcllar los sistemas político y cultural de -

la sociedad; por último, todos los tipos de fines se integran en -­

una unidad, la cual determina la acci6n presente y futura del Esta­

do para conseguirlos. 

El desarrollo como proceso de cambio estructural de una socie­

dad está plenamente identificado con los fines hist6ricos que persl 

gue el Estado de cualquier naci6n subdesarrollada contemporánea, ya 

que es el Estado la única instituci6n que aglutina en sí misma to-­

dos los intereses divergentes que existen en la sociedad, y que se­

preocupa, aunque a veces s6lo te6ricamente, por el bienestar colec­

tivo. 

El Estado es la Única autoridad que se extiende al conjunto de 

la sociedad global, ordena y controla la actividad de los hombres -

en su seno y ejerce en ella el monopolio legítimo de la violencia.­

Así, la mayoría de los tratadistas actuales coinciden en asignar al 

Estado latinoamericano el papel de promotor del desarrollo nacio--· 

nal, ya que cualquiera otra instituci6n que no sea el Estado tiene­

intereses particulares y área de influencia limitada que le impiden 

asumir este papel. sin olvidar tampoco la existencia de organismos­

intcrnacionales que son tambi6n agentes de desarrollo, pero cuya -· 

acción no se realiza a nivel de un país en particular, sino que es­

tá enfocada a atacar el problema del subdesarrollo ~n su conjunto. 



121 

l.as rareas <lcl desarrollo c~igcn un aparato gubernamental ra-­

cionalmente constituido y apropiado para cumplirlas con éxito, par­

lo que es importante adecuar la organización del Estado a las nece­

sidades del proceso, no porque esta medida garantice por sí misma -

su consecución, sino porque es esta adaptación una condición sine-­

~ua non para intentarlo. 

De ahí la observación de que la administración p6blica puede -

coadyuvar con el Estado en el proceso de desarrollo, al modificar -

su organización y funcionamiento ·de acuerdo con este objetivo so--­

cial, pero sin que se piens_e que el la por sí misma conseguirá esta-

meta. 

Para la realizaci6n eficiente de toda actividad, cualquier or­

ganismo físico, biológico o social requiere de una estructura apro­

piada , ya que de lo contrario ésta se convierte en una lirnitaci6n­

para su propio desarrollo; se requiere de una organizaci6n adecuada 

al tipo de cambio que se pretende lo.grar. Así lo ha manifestado la 

Organización de Naciones Unidas, basada en sus amplias experiencias 

en distintas partes del mundo. 

Por organizaci6n entendemos "un sistema de esfuerzo cooperati­

vo, planificado y coordinado para que cada una de las partes del t~ 

do efect6e actividades específicas, ejercite sus derechos y asuma -

las responsabilidades inherentes" (68). Integrado este sistema por 

(68) Jim6nez Castro, Wilburg. Op. Cit., p.p. 156-157~ 
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"una c:-:tructura o ::;ca la Ui!"posición o arreglo Je las distint.:i!:i un_.!. 

Jade~ Je que se compone un organismo administrativo o conjunto de -

organismos, la relación que guardan esas unidades entre si, y la 

forma ~n que cst6n rcpartiJas las actividades de esos organismos e~ 

~re sus unidad.es" lU9). 

La organi~aci6n <lel Estado puede ser anali~ada desde dos enfo-

qucs Jistintos: 

(69) 

(70) 

l. "El macroanalitico, que parte de la Ciencia Politica y del 

Derecho Administrativo que estudia a la administraci6n pú­

blica en sus grandes estructuras básicas y directamente ll 

gada al gran complejo estatal del que es parte, y 

z. El microanalltico, que parte Acl estudio de organizaciones 

privadas y 11usca organizar internamente a la administra--­

ci6n pública, esperando otorgarle el mismo grado de efi---

ciencia de las mejores empresas particulares'' (70). 

Sin embargo, también se acostumbra diferenciar entre la acci6n 

Duhal t, Krauss Migue 1. Los Manuales de Procedimiento en las -
Oficinas Públicas, M6xico: D•recci6n General de Publicaciones, 
U::iAM, 1968, p. 81. 

Fonseca, Pimentel Antonio. "Curso de Teoria del Est:ado y .-\d­
ministraci6n Pública", San José: Escuela Superior de Adminis­
traci.6n Pública de América Central, fg,¡, p.p .. .:!o-:l. 
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para el desarrollo que se realiza en los dos niveles antes mencion~ 

dos, y la prestaci6n. de los servicios normales que el Estado debe -

otorgar a la comunidad, sin que exista entre los entendidos un cri­

terio uniforme sobre la divisi6n clara y precisa de hasta d6nde teE 

mina una y comienza la otra. 

Desde que las naciones latinoamericanas lograron en el siglo -

pasado su independencia política, uno de los aspectos de su vida -­

institucional que más ha sufrido modificaciones es la organizaci6n­

del Estado. Aunque existen diferencias entre la forma de c6mo está 

organizado en los distintos países, por lo general esta cvoluci6n -

ha sido paralela a la estructura política, econ6mica y social prev~ 

lecicnte en los distintos periodos hist6ricos de cada uno de ellos. 

Las actividades tradicionales del Estado latinoamericano han -

sido, desde su independencia: las relaciones exteriores, la impart! 

ci6n de justicia, el cuidado del orden social, el manejo de la ha-­

cienda pública, la exportaci6n de materias primas y la prestaci6n -

de servicios tales como educaci6n, seguridad social, comunicaciones 

y transportes, etc. 

El Estado en los países lat~noamericanos está te6ricamente or­

ganizado de acuerdo con la tradici6n democrática occidental; es de­

cir, con un criterio pluralista en el ~jercicio del poder, que se -

manifiesta en una divisi6n de funciones ejecutivas, legislativas y­

judicialcs, las cuales son realizadas por 6rganos especializados. 

A través <le la organizaci6n del Estado se distribuyen formal--
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mente las funciones del poder entre los distintos 6rganos que lo -­

componen. Dado que el poder del Estado es una unidad indivisible,­

algunos autores prefieren referirse a los "6rg¡inos" del Estado y no 

a sus "poderes". 

En la actualidad, el Estado latinoamericano está organizado p~ 

ra cumplir con: 

l. Funciones ejecutivas, que comprenden el conjunto de activ.!_ 

dades para encauzar los procesos sociales de manera que el 

Estado pueda cumplir con los objetives y metas fijados, s~ 

tisfacer necesidades de interés colectivo, producir bienes 

y proporcionar servicios. 

Z. Funciones legislativas, que comprenden el conjunto de acti_ 

vidadcs encaminadas a formular normas que regulen la ac--­

ci6n del Estado y que se refieren a la estructura y funci~ 

namiento de los 6rganos que lo componen. a las relaciones­

entre estos 6rganos y los particulares, así como a las de­

los particulares entre si. 

3. Funciones judiciales, que comprenden el conjunto de activ.!_ 

dades encaminadas a proteger el orden jurídico y social e~ 

tablecido. de acuerdo con las leyes, reglamentos, disposi­

ciones y costumbres vigrntes. 

Los pensadores liberales han insistido mucho en la división de· 

poderes del Estado, la cual pretende un equilibrio a fin de que las 
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atribuciones de cada uno de ellos· estén regidas por un sistema de 

frenos y contrapesos. La organizaci6n del Estado es el resultado -

de muchos cambios y ajustes a través de la historia de la humanidad. 

Le corresponde a Carlos Secondat Montesquieu la idea de la "separa­

ci6n de poderes" que tanto ha influido.en la concepci6n constituci_!!. 

nalista del Estado moderno, como el medio más efectivo para el con­

trol del ejercicio del poder. 

Pienso que no se puede ser determinante al hablar de scpara--­

ci6n de poderes, más bien debe abordarse la distinci6n de las fun-­

ciones que los distintos 6rganos han de rcali:ar. Se ha propuesto­

que en lugar de separaci6n de poderes se entienda mejor una divi·-­

si6n especializada del trabajo, que permita a cada 6rgano del Esta­

do ser más competente y responsable; además se propone la creaci6n­

de instrumentos institucionales·efectivos que protejan a los ciuda­

danos de abusos en el ejercicio del poder. 

La separaci6n de poderes constituye la base del esquema de or­

ganizaci6n estatal de los países latinoamericanos, el cual en la -­

práctica ha demostrado su incapacidad para resolver los gr:indes pr_!!. 

blemas del subdesarrollo, ya que en la realidad existe una marcada­

preponderancia de las funciones ejecutivas en .detrimento de las le­

gislativas y judiciales, lo que dentro de la tradici6n presidencia­

lista de nuestros países ha traído como consecuencia el surgimiento 

de regímenes totalitarios, similares en muchos aspectos a las mona.E 

quia~ absolutistas del siglo XVIII. De ahí tantos conocidos dicta­

dores civiles y mili tares surgidos en nuestro continente·. 
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No existe, además, una integraci6n de la poblaci6n en el Esta­

do, la cual dé lugar a una sociedad participante e identificada con 

los objetivos nacionales. Ante todo debe surgir efectivamente un -

Estado de derecho, no sólo en declaraciones, como ocurre muy amen~ 

do en Latinoamérica. El hecho de que exista un orden jurídico est~ 

blecido no da lugar a un Estado de derecho: solamente aquel que re~ 

guarda la dignidad de las personas, a través de cumplir y hacer re~ 

petar la ley, puede considerarse como tal. 

Por ser el Estado el tenedor único del poder público, el cual­

reprcscn~a los intereses generales dé la comunidad, puede pensarse­

que en él cst5n integrados todos los grupos de la sociedad, tanto -

para la definici6n de objetivos y metas nacionales como para la se­

lecci6n de medios y estrategias gubernamentales. 

La comunidad debe tener acceso di recto, organfzado e institu- -

cionalizado al proceso decisorio en los organismos nacionales de -­

planificaci6n y desarrollo; debe formar parte de ellos a través de­

mecanismos que aseguren la auténtica representatividad de los dis-­

tintos grupos sociales. Lo importante es conseguir un tipo de Est~ 

do que no se limite a ser regulador neutr~l del jue~o de intereses, 

ni que tampoco llegue a controlar la sociedad al absorberla al ser­

vicio de sí mismo¡ en ambos casos se distorsiona el papel del Esta­

do frente a la sociedad, que es m5s de servidor que de supresor de­

la misma. 

Por Último, podemos concluir que el objetivo primordial del E~ 

tado latinoamericano en la actualidad es promover, encau~ar y cons~ 
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lidar el proceso de desarrollo nacional en un tiempo hist6rico de-­

terminado, lo que p~rmitirá dar soluci6n a problemas políticos, ce~ 

n6micos y conflictos sociales generados por la situaci6n de subdcs~ 

rrollo, y alc¡1n:ar en un futuro cercano la situaci6n de vida nacio­

nal que el Dr. Friciro califica de mejor o ejemplar. 



IV. ADMINISTRACION PUBLICA 
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IV. ADMINISTRACIOfl PUBLICA 

La acci6n de administrar es tan antigua como la humanidad mis­

ma, ya que surge con el nacimiento de ésta. Tan pronto como el 

hombre primitivo empez6 a trabajar con' sus semejantes, apareci6 la­

necesidad de coordinar sus esfuerzos para sobrevivir en un medio ---

hostil. Esto es evidente desde el momento desde que un ser humana­

se apoy6 en otro para llevar a cabo alguna tarea rudimentaria pero­

vital para ambos. como asegurar su sobrevivcncia y satisfacer sus -

necesidades elementales, que ninguno de los dos podía realizar por­

sí solo. 

El fen6meno administrativo existe, pues, desde los albores de-

la sociedad, aunque sin tener clara conciencia de que estaba admi-­

nistrando, y así comprob6 que la unificaci6n de esfuerzos es indis­

pensable para lograr más fácilmente sus prop6sitos. Esto también -

es una característica privativa de su condici6n como ser humano. 

La unificaci6n de esfuerzos para la consecuci6n de un objetivo 

o prop6sito comán es 1~ base del fen6meno administrativo? que si -­

bien al principio fue un hecho instintivo, posteriormente se convi~ 

ti6 en una acci6n consciente. sistemática, es decir. racional, con­

forme el hombre evolucion6 para dominar el medio ambiente y superar 

su estado primitivo original, hasta llegar a las grandes y comple-­

jas organizaciones que caracterizan a la sociedad contemporánea, -­

cuando se han logrado avances científicos como la energía at6mica -

o la conquista del espacio extraterrestre, todo ello posible gra--­

cias al esfuerzo organizado y a la utilizaci6n adecuada de los re--
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cursos tecnol6gicos de que dispone el hombre. 

La administraci6n, desde una posici6n casi desconocida a prin-

cipios de este siglo, se ha convertido ~n una de las principales -­

actividades de nuestra época, en la cual se apoyan los sistemas po­

líticos, econ6mico y social de las naciones. 

La palabra administraci6n proviene del término latino "adminis 

tratione" que significa la acci6n de administrar y lleva implícitos 

en su contenido los as~cctos de rcalizaci6n de acciones y coopera-­

ci6n para el logro de objetivos co1nunes. 

En un principio la administraci6n se aplic6 empíricamente; su­

estudio científico se inici6 hasta el afio de 1900, a partir de las­

investigaciones reali~adas por Frederick W. Taylor y los estudios -

posteriores del ingeniero francés Henri Fayol, considerado por mu-­

chas autores como el padre de la administraci6n moderna. 

Hasta hace algunos años se discutía la jerarquía de la a•lmini~ 

traci6n. Algunos estudiosos la consideraban una actividad prag~áti 

ca fruto de la cxpericncja; otro~. un .:?rtc, o sc:i. el conjunto de --

preceptos y reglas necesarios para hacer bien alguna cosa a partir­

de la inspiraci6n humana; los demás la entendían como una técnica -

cuya esencia es la utilizaci6n de distintos recursos para el logro­

de prop6sitos determinados. Actualmente se le considera sin duda -

alguna como una disciplina científica objeto de análisis y de inve~ 

tigaci6n sistem5tica para definir los principios que expiican obje­

tiva y racionalmente la dinámica de lo~ procesos administrativo~?-~ 
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con el fin Je influir en ellos y determinarlos. 

Así, para Luther Gulick "la ciencia de la administración, es -

por lo tanto, el sistema Je conocimiento por el cual los hombres -­

pueden establecer relaciones, predecir efectos e influir resultados, 

en cualquier situaci6n en que haya personas trabajando conjuntamen­

te en forma organizada para un propósito común" (71). 

Para 1\'ilbu~g Jiménez. Castro "la administraci6n es una ci~ncia­

social compuesta de principios, t6cnicas y prácticas cuya aplica--­

cl61l a conjuntos humanos permite establecer sistemas racionales de­

csfuerzo cooperativo, a través de los cuales se pueden alcanzar pr~ 

pósitos comunes que individualmente no es factible lograr" (72). 

Afirma Fernánc.lcz Arena, "la administraci6n es una ci cncia so- -

cial que persigue la satisfacci6n de objetivos institucionales por­

mcdio de una estructura y a través Je un esfuer::o humaho coordina- -

do" (73). 

(71) 

(72) 

(7 3) 

Duhalt Krauss, Miguel. La Administración Pública y el Desarro 
110 en México. M6xico: Asoc1ac16n Nacional de Adm1n1stradores­
Publicos, 1970, p. 30. 

Jim6ncz Castro, t·:ilburg~~-¡~.,,..t¡~cd.uccién al EstuJio de la Teoría 
Administrativa, M6xico: Fondo de CuU:ura Ec6nom1ca, 1973, ---­
p. 21. 

Fernándcz, Arena Jos& Antonio. Introducci6n a la Administra-­
ci6n, México: Facultad de Comercio; Ur\.-\M, 1913, p. 17. 
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Por lo tanto, la administracl6n es el conjunto de actividades, 

funciones y técnicas, cuyo prop6sito es conducir grupos organizados 

para al~anzar, con la mayor eficiencia y eficacia posibles, objeti­

vos y metas comunes previamente establecidos y aceptados; busca --­

también el mejor aprovechamiento de los recursos materiales. finan­

cieros y humanos de que se dispone. Así, la administraci6n es un -

proceso mediante el cual se obtienen resultados previamente determ! 

nades, a través del trabajo colectivo y organizado de grupos de peE 

sonas. 

En la mayoría de las definiciones de administraci6n encentra--

mos elementos constantes, como son: 

l. Se refieren a grupos organizados, o sea a seres humanos 

que se integran para desempeñar alguna tarea, adoptando 

también una estructura interna que define las responsabil!. 

dades de cada uno de sus miembros, de acuerdo con una div! 

si6n racional del trabajo. 

2. Se componen de principios como divisi6n del trabajo, ejer­

cicio de autoridad, espíritu de grupo, interés colectivo,­

disciplina, orden. iniciativa, liderazgo, etc.; de técni-­

cas como organizaci6n y métodos, análisis de puestos, pre­

supuesto por programa, control de inventarios, comunica--­

ci6n administrativa, etcª; de prácticas como centraliza--­

ci6n, descentralizaci6n, regionalizaci6n, etcª 

3. Se mencionan objetivos y metas comunes, se entiende por --
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objetivo el fin o prop6sito que se intenta alcanzar, ya -­

sc~1 ~on l.1 .rcalizaci6n de una o varias actividades, funci~ 

nes u operaciones, o con el funcionamiento <le una insti tu­

ci6n o de un grupo de instituciones, o del Estado en gene-

ral. Un objetivo es la expresi6n cualitati\"3 de cierto --

prop6sito; en cambio, una meta es la dcfinici6n cuantitatl 

va de una finalidad determinada. 

4. Se citan las ideas co~ la mayor eficiencia y eficacia, y -

de actrcrdo con los recursos disponibles. Se entiende por­

cficienc ia la relación entre insumo y producto, entre es-­

fuerzo y resultatlo; por eficacia, el equilibrio existente­

cntrc lo~ objetivos que un grupo o instituci6n se propone­

alcan:ar y las metas que de hecho logra con su funcion3---

miento. Respecto n los recursos, son los insumos mnteria-

les, finoncicros y humanos de que se dispone para canse---

gtilr los ohjctivos y metas fijadas, los cuales deben ser -

t1t1lizados racional y convenientemente. 

Ln administraci6n· como proceso es una sucesi6n de acciones CO.!!_ 

catcna~as para el logro de un fin determinado. Esta sect:cncia pue-

de ser diviJi<la en Jistintas funciones generales o fundamentales, -

las cuales i11tcgran al proceso administrativo corno un todo, y que -

·~on las siguientes: 

l. Planeaci6n. Es la <letern1inaci6n presente de lo que se pien~a-

hacer en el futuro. Planear es prever acontcci~icntos venidero~ y­

prepararsc para l1accrlcs frente; la esencia de la plancaci6n r:tdica 
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cuenta las situaciones cambiantes del medio ambiente. 

La> fases de la planeaci6n administrativa son: investigaci6n,­

o sea la bÚsque·dá sistemática de hechos, infonnaci6n, procesos, --­

etc.; previsi6n, que surge del análisis y diagn6stico de situacio-­

nes pasadas y presentes para determinar estrategias y cursos de ac­

ci6n futura; programaci6n, que define y selecciona_ objetivos o me- -

tas para alcanzar, as! como las políticas, procedimientos y recur-­

sos necesarios para lograrlos. 

z. Organizaci6n. Es la ordenaci6n raciona1 de acciones, activid~ 

des, funciones y operaciones que son requeridas, por ejemplo: el e~ 

tablecimiento de las relaciones de autoridad, responsabilidades y -

canales de comunicaci6n, etc. 

La organizaci6n persigue un doble prop6sito, que es: 

a) Distribuir, para su eficiente real izaci6n·, las actividades 

y funciones entre los 6rganos que componen la estructura -

administrativa de una instituci6n. 

b) Definir las áreas de autoridad, responsabilidades y rela-­

ciones de las distintas unidades administrativas, delimi-­

tando sus ámbitos de competencia. 

3. Integraci6n. Es proveer a las unidades administrativas de los 

elementos humanos, materiales y financieros que son requeridos para 
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su ~ptiíl10 funcionamiento. 

~. Dirección. Consiste en hacer que se cumplan los objetivos y -

mecas Lle la instituci6n, mediante una toma de decisiones continua -

que se manifiesta en forma de 6rdencs o instrucciones tanto especí­

fi cns como generales; abarca tambi6n las actividades relacionadas -

con la orientación y supervisi6n de subordinados. 

5. Control. Consiste en vigilar, mediante verificaciones periódi_ 

~as, si las cosas se reali~an conforme a lo previsto. Es la compa­

ración de lo planeado con los resultádos obtenidos; incluye también 

la identificación de desviaciones y la ejecución de medidas correc­

tivas. 

6. Coordinación. Es la sincronización del trabajo colectivo y de 

10~ recursos empleados, para dar unidad, armonía, coherencia y,art! 

culaci6n a la acci6n de un grupo o institución que persigue un pro­

pósito determinado. 

La coordinaci6n es un elemento constante en la realizaci6n de­

las demás funciones gen6ricas que componen el proceso administrati­

\·o; está fundamentada en un flujo de información actualizada que -­

circula constantemente entre los 6rganos y unidades administrativas 

que están coordinadas. 

En algunos mcJios académicos se propone la existencia de una -

ciencia de la administraci6n p6blica 1 con un campo de acci6n inde-­

pcndientc y una sistcmatizaci6n particular de conocimientos de val! 



136 

de: universal. De acuerdo con esta posici6n, la administraci6n pd­

blica se deriva de ia ciencia política, la que a su vez se ha con-­

vertido en otra más de las ciencias sociales. 

En un sentido amplio, la administraci6n pdblica es la ciencia­

que estudia la actividad general del Estado en relaci6n con el man~ 

jo de asuntos pdblicos, a través de una estructura gubernamental 

formalmente establecida y mediante el ejercicio del poder. 

La administraci6n pdblica puede ser concebida como una ciencia 

que trata de definir y explicar la estructura y las funciones de -­

los 6rganos que constituyen la maquinaria gubernamental del Estado, 

asi como el conjunto de ideas, actitudes, normas y procesos que se­

canali:un para la satisfacci6n de necesidades sociales. 

Para complementar lo anterior, por tecnologia de la administr~ 

ci6n pdblica podemos entender el conjunto de técnicas derivadas de­

los principios que sustentan esta ciencia, cuya aplicaci6n permite­

un manejo adecuado de los medios y recursos para alcanzar de manera 

eficiente y eficaz los objetivos y metas que persigue un Estado en­

particular, en un momento determinado de su historia. 

El término administraci6n pdblica ha sido definido desde dis--

tintos puntos de vista. Existen autores que lo conciben primordial 

mente como: 

l. Una ciencia: 
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a) Bernard Gournay: "la administración pública es la rama -

de las ciencias sociales que tiende a describir y expli· 

car la estructura y las actividades de los órganos que -

bajo la autoridad del poder político, constituyen el ap~ 

rato ·de Estado" (74) . 

b) G. I. Petrov: "la ciencia de la administración de la so·· 

ciedad debe ser, a nuestro juicio, definida como la cie~ 

cia de la actividad organizadora y orientadora de los ·· 

hombres. o en otros téiminos. como una ciencia de la or-

ganizaci6n óptima del trabajo administrativo, tendiente· 

al establecimiento o modificación de las relaciones que· 

aseguran la armonización de la colectividad y de la vida 

comunitaria de las personas" (75). 

2. Una técnica: 

a). Marshall Dimock: "la administración pública se refiere -

al qué y cómo del gobierno. El qué es ia substancia, al 

conocimiento técnico de un campo que capacita al admini~ 

trador para llevar a cabo su tarea. El cómo son técni--

Gournay, Bernard. Introduction a la Sciencie Administrative. 
París: Librairie Armand Co!1n, 1976, p. 7. 

Petrov, G.I. Anuario de la URSS, París: Consejo Nacional de­
la Investigaci6n C1entif1ca, 1969, p. 218. 
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cas de gerencia, los principios que llevan al éxi~o los-

programas corporativos. Cada uno de estos dos elementos 

es indispensable; juntos forman una síntesis que se lla­

ma administración pública" (76). 

b) Dwight Waldo: "la administración "pública, en nuestra so­

ciedad, es una de las técnicas especializadas dentro de­

la tecnología de la cooperación humana y tiene su propio 

aparato conceptual" (77). 

3. Una actividad: 

a) Leonard White: "la administración pública consiste en to 

das las operaciones que tienen.por objeto la realización 

o la observancia de la política del Estado" (78). 

b) Herbert Simon: "por administración pública se entiende,­

en el uso común, las actividades de las ramas ejecutivas 

de los gobiernos nacionales, estatales y locales, las -­

juntas y comisiones independientes creadas por el congr~ 

so y los legi5ladores de los estados, las corporaciones,-

Dimock, Marshall. "The Study of Administration", American Po 
litical Science Review, New York: Núm. 1, February of 1937, -
p.p. 3~-32. 

Waldo, Dwight. The Study of Public Administration, New York:­
Doubleday Company Inc., 1955, p. 5. 

Whlte, Leonard. Introducción al Estudio de la Administraci6n 
Pública, México: Compafiia General de Ediciones, 1974, p. 11. 
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el gobierno y otras en"tidades de car!í.cter especializado" 

(79). 

c) Wilburg Jiménez Ca~"tro:. "la adminis"traci6n pública es la 

actividad que realiza el Estado para satisfacer sus fi-­

nes, a través del conjunto de organismos que componen la 

rama ejecutiva del gobierno y de los procedimientos que­

ellos aplican, así como de las funciones administrativas 

que llevan a cabo otros 6rganos y organismos del Estado" 

(80). 

4. Otras formas de definici6n: 

a) Pedro Mufioz Amate: "la administraci6n pública, en su se!! 

tido mlí.s amplio es todo el sistema de gobierno, todo el-

conjunto de ideas, act~tudes, normas, procesos, institu-

cienes y otras formas de conducta humana, que determinan 

como se dis"tribuye y ejerce la ·au-coridad polÍ"tica, y se­

entienden los intereses públicos" (81) 

b) Donald Stone: "la administraci6n pública es el proceso -

mediante el cual se definen objetivos, se formulan pla--

Simon, Herbert. Public Administration, New York: Alfred A. -
Knopf Inc., 1950. p. 

Jiménez, Castro Wilburg. Administraci6n"PÚblica para el Desa 
rrollo Integral, México: Fondo de Cultura Económica, 1981, -­
p. 182. 

Muftoz, Amate Pedro. Introducci6n a la Administraci6n Pública, 
México: Fondo de Cultura Económica, 1973, p. 24. 
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nes y políticas, se crean y administran instityciones, -

se movilizan energías humanas, se utilizan recursos y se 

llevan a cabo los cambios necesarios en la sociedad" (82). 

c) Mario Frieiro: "administraci6n p&blica· es el campo de e~ 

tudio que trata de las estructuras, procesos, funciones, 

relaciones, interacciones de la actividad gubernamental. 

El estudio de la administraci6n pública abarca todo el -

proceso Gubernamental con ~xclusi6n de los procesos polf 

ticos anteriores a la toma del mando por quienes ejercen 

el poder político. 

les: 

Contiene tres dimensiones fundamenta 

Formulaci6n de políticas. 

Capacidad gerencial, y 

Política administrativa 

Es inherente al estudio de la administraci6n pública la­

consideraci6n de los fines del Estado moderno y conse.--­

cuentemente, de los procesos por los cuales se fijan ob­

jetivos nacionales y se les intenta alcanzar. "La admi-­

nistraci6n pública se ocupa de la movilizaci6n y uso efi 

ciente de hombres y demás re.cursos para alcanzar, en pl!! 

zos previstos, la concreci6n de los objetivos y metas --

(82) Stone, Donald. "Administraci6n Pública y Construcci6n de Na­
ciones11 en: 
Martín, Roscoe y otros. Administraci6n Pública, México: He-­
rrero Hermanos, 1977, p. 300. 
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prescritos y sancionados legítimamente por el poder pú-­

blico; en este sentido, se ocupa entonces, de los proce­

sos operacionales inherentes a las funciones ejecutivas-

del gobierno" (83). 

d) Woodrow Wilson: "la administración es la parte más oste!!_ 

sib1e del gobierno; es el gobierno en acción; es el eje­

cutivo operante, el más visible aspecto del gobierno .•. 

la administraci6n pública es la ejecución .detallada y -­

sistemática del derecho público" (84). 

e) John Pffiner y Vanee Presthus: "la administraci6n públi­

ca podría definirse en términos generales como la coordi 

nación de esfuerzos colectivos para ejecutar las políti­

cas públicas" (85). 

f) Edward Marshall y Gladys Dimock: "la administraci6n pú-­

blica es parte de un campo más amplio que es la adminis­

tración general, el cual estudia c6mo están organizadas, 

Frieiro, Mario. "Administración y Administraci6n Pública", -
Río de Janeiro: Escuela Interamericana de Administración Pú-­
blica, Fundación Getulio Vargas, 1971, p. 101. 

Muñoz, Amato Pedro. Op. Cit., p.p. 17-18. 

Pffiner,.John and Presthus Vanee. Public Administration, New· 
York: The Ro1and Press Company, 1953, p. 3 
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motivadas y dirigidas las instituciones, y qué-varía de~ 

de la familia hasta las Naciones Unidas. La administra-

ci6n pública también es parte del campo de la política,-· 

porque tiene que ver con la d~terminaci6n de las políti­

cas pGblicas; es un proceso que comienza con el elector~ 

do y continúa, a través de los partidos políticos y la -

legislatura, hasta la administraci6n misma" (86). 

g) Miguel Duhal t Krauss: ."cuando se habla de administraci6n 

pGblica, adem4s de emplearse para designar una actividad 

del Estado, o la técnica o conjunto de técnicas que uti­

liza, también a menudo se usa el término p6blico para re 

ferirse al organismo que agrupa a todos los 6rganos a 

quien se ha encomendado la actividad o funci6n de rnane-­

jar asuntos públicos. Así la administraci6n pública mex.!_ 

cana. es considerada como el conjunto de dependencias del 

poder ejecutivo, organismos'descentralizados y empresas­

d~ participaci6n estatal, que se convierten en el princ.!_ 

pal instrumento de que se sirve el gobierno para aplicar 

su política ec~n6mica y social" (87). 

Marshall, Edward and Dimock Gladys. Public Administration, -
New York: Rinehart and Company, 195~, p. 

Duhult Krauss, Miguel. La Administraci6n Pública ~ el Desa-­
rrollo en México, México: Asoc1ac16n Nacional de A ministrado 
res PGbi1cos, 1970, p. 30. -
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La administraci6n pública es esencialmente una disciplina praa 

mática que exige interpretaciones descriptivas y normativas para la 

soluci6n de problemas concretos, además de una ~onjunci6n de teoría 

y práctica; es indispensable combinar estos dos elementos porque la 

práctica sin teoría o viceversa produce resultados limitados o ins~ 

tisfactorios. Afirma F. J. Roethlisberger: "teoría sin práctica -­

constituye especulaci6n'inútil y la práctica sin teoría es inadmisl 

ble" (88). 

El prop6sito principal del estudio sistemático de la adminis-­

traci6n pública es, en mi opini6n, mejorar las prácticas administr~ 

tivas y los procedimientos operativos del Estado para servir mejor­

a la sociedad. Conforme aumenta la poblaci6n de un país se van ha­

ciendo más numerosas y complejas sus necesidades, por lo que se re­

quiere determinar con precisi6n los objetivos y metas nacionales, -

así como los instrumentos y recursos con que cuenta el Estado para­

lograrlos con la participaci6n de todos, y alcanzar así realidades­

sociales más justas que redunden en el beneficio colectivo. 

Por Último, quisi6ramos diferenciar también los conceptos que­

hemos utilizado. Podemos entonces afirmar que la administraci6n -­

pública es la actividad general que llevan a cabo los distintos ---

6rganos del sector público para alcanzar los objetivos del Estado;-

(88) Citado en: 
Wahrlick, Beatriz. Un Análisis de 
ci6n, Rio de Janeiro; ua ernos e 

·NÜm. 42, Fundaci6n Getulío Vargas, 

las Teorías de Or aniza---
m1n1strac1 n 1ca, --

1969, p. 12. 
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sector público es el conjunto de 6rganos, instituciones y empresas­

que componen el Gobierno; éste, a su vez, es un elemento constituti 

vo del Estado, que se encarga de dirigir y controlar los procesos " 

sociales; y Estado es la forma de convivencia humana,. integrada por 

el pueblo, territorio, poder, soberanía,' gobierno y fines comunes. 

ADMINISTRACION PUBLICA Y ADMINISTRACION PRIVADA 

La administraci6n no es una ciencia exclusiva de alguna activi­

dad humana en particular; su ámbito de aplicaci6n es general; es un 

proceso común a todo esfuerzo humano o de grupo público, privado, -

civil, militar, religioso, deportivo, etc., en pequeña o gran esca­

la. La administraci6n es una ciencia aplicable lo mismo para el -­

manejo de una tienda comercial que para un banco, universidad, fe-­

rrocarril, hospital, puerto, hotel, línea aérea o el mismo Estado. 

En los Úl t·imos afios, mucho s·e ha discutido si existen diferen- -

cías entre los conceptos administraci6n pública y administraci6n --. . 

privada. En mi opini6n particular sí existen éstas,_ si considera-­

mos que son dos especialidades distintas de la ciencia administratl 

va. En consecuencia, sus principios te6ricos y aplicaciones práctl 

cas tienen bases científicas comu~es, pues ambas son parte de una -

misma disciplina científica; la mayoría de las técnicas administra­

tivas que fueron ge.neradas en alguno de. estos campos pueden aplica!:_ 

se indistintamente, con pequeños ajustes o modificaciones, tanto en 

una empresa privada como en una instituci6n pública. 

Las diferencias entre la administraci6n pública y la administr~ 



145 

ci6n privada son, fundamentalmente: el tamaño y la complejidad de -

la maquinaria gubernamental, que dificultan el proceso de toma de -

decisiones y la coordinaci6n entre sus diferen~es 6rganos; mando 

múltiple ejercido en el sector público por diferentes personas y 

grupos organizados que ocupan el poder y ejercen liderazgo; existen 

también distintos incentivos, motivaciones y prestaciones al perso­

nal, los cuales por lo general, son más amplios en el sector públi­

co; en la forma de medir resultados; en el medio ambiente o ecolo-­

gía donde cada una se desenvuelve; en los campos o áreas de acci6n­

quc tienen una y otra; en la rigidez legal y reglamentaria existen­

te en la rama pública, con el fin de garantizar que el poder se --­

ejerza dentro de los límites señalados por la ley, etc. Además, la 

administraci6n pública surge para satisfacer necesidades generales-. 

de la sociedad, mientras que la administración privada sirve a int~ 

reses personales o de grupos particulares. 

Entre los fines específicos que persiguen la administraci6n pú­

blica y privada se encuentra la diferencia más nítida, ya que la -­

primera persigue objetivos colectivos encaminados a solucionar de-­

mandas sociales, mientras que en la segunda la finalidad esencial -

es el lucro, la ganancia porque la producción de un bien o la pres­

tación de un servicio se realizan de acuerdo con los patrones esta­

blecidos que caracterizan a la economía de mercado de los países c~ 

pitalistas. 

En la administraci6n privada, la aplicaci6n estricta del proce­

so administrativo y la mayor dinámica en la consecuci6n de objeti-­

vos y metas han hecho surgir la idea de que 6sta es eficiente, en -. 
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tanto que la administraci6n pública es Jcrnasiado complc_ia y burocr! 

tica. Pero esta sit:'Uaci6n i:-io siempre corresponde a la realidad de-

los he<:hos. 

Para ser un eficiente administrador, ya sea en el campo de los­

negocios o de las actividades estatales, se requiere for~nci6n y -­

expc1·icncia para coordinar y unificar el trabajo individual en un -

esfuerzo colectivo, y lograr as{ objetivos comune5 previamente est~ 

blecidos y aceptados. 

LA ADMINISTRACION PUBLICA EN AMERICA LATINA 

La administraci6n pública en América Latina, al igual que la de 

ntras árcns gc·ográficas en vías de Jesdrrollo, está sujeta a las 

presiones Ji.:-ri~·adas de la necesidad de transformaciones sociales 

aceleradas; de la misma ma11cra se considera también a la administra 

ci6n ¡l6hlica como el instrumento básico e indispensable por medio -

el~! cual el Estado podrá instrumentar sus programas de desarrollo. 

En el :imbit:o nacional esto dcpenuc en gran parte de la capaci-­

dud administrativa de las instituciones póblicas cuyo campo de ac-­

ci6n se localiza en los distintos soctorcs de lu sociedad y en las­

difercntcs regiones del país. Se menciona con frecuencia que la.ad 

ministraci6n pública puede ser, en un caso particular y en un morne~ 

to hist6rico determinado, un factor limitantc o un elemento catali­

zndor del proceso de d~sarrollo. En lo particular, pienso que esta 

afirmaci6n es válida on la actual situación latinoamericana. 
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Afirma el Dr. Mario Frieiro que la administraci6n pública en -

América Latina está limitada por la siguiente problemática general: 

l. "Problemas ex6genos (desde el sistema político) 

El papel del gobierno en la política de desarrollo es todavía­

un asunto altamente controvertido. 

No hay una toma de conciencia en el sistema político acerca de 

la trascendencia que tiene la administraci6n pública en el pr~ 

ceso gubernamental global y en su potencial como conformulado­

ra y ejecutora de la política de desarrollo. 

El comportamiento del sistema político no favorece la instituc 

cionalizaci6n de reformas administrativas fundamentales. 

Hay obscuridad en cuanto a los objetivos que debieran prescri­

birse para la administraci6n pÓblica. 

Frecuentemente los valores y el substr¿Lto i<le~l6gico de las -­

constituciones no posibilitan, facilitan ni promu~ven la abso.!: 

ci6n, por parte del gobierno, de los estímulos al cambio so--­

cial acelerado. 

Existen expr6sas disposiciones legales que rcstrin~cn la posi­

bilidad de reformas en la administraci6n pública. 

El marco institucional nacional no es adecuado para producir -
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cambios administrativos importantes. 

Todavía se gobierna en funci6n de necesidades inmediatas coyu~ 

turales, descuidando los objetivos de plazo medio y largo. 

2. Problemas administrativos: globales 

Ausencia de una política administrativa global. 

Faltan objetivos nacionales a largo plazo, claros y legitima-­

dos socioglobalmcntc, que den a la administraci6n pGblica fina 

lidades Gltimas, metas y pautas de acci6n para un período rel~ 

tivamentc largo de 5 a 15 aftas. 

Faltan metas nacionales específicas en los plazos medio y lar­

go t explícitas en planes nacionales de desarrollo que tengan -

una probabilidad razonable de ser apoyadas por más de un go--­

bicrno. 

El sl•tcma de planificaci6n nacional no ha penetrado las es--­

tructuras y procesos regulares d~ la aUministraci6n pública. -

operando como un ejercicio académico ad-hoc. 

No ha sido comprendida políticamente la importancia del cambio 

administrativo, ni el poder de la administraci6n pGblica, tan­

to para posibilitar como para obstruir el cumplimiento de las­

políticas pGblicas, y recíprocamente, desde el lado de los ad­

ministradores de alto nivel no existe un entendimiento cabal -
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de la 16gica interna del proceso político ni del modo de oper.!!_ 

ci6n del mismo. Dentro de un mismo régimen gubernamental se -

proponen y formulan políticas incongruentes entre sí. 

Hay obscuridad dentro de los niveles más altos del gobierno -­

acerca de la 16gica interna en que se mueve el proceso gubern~ 

mental, política-administraci6n, y de.manera particularmente -

crítica, en lo que se refiere a los procesos informales que no 

son, por su propia naturaleza, objeto de legislaci6n. 

Hay incongruencia y frecuentemente incompatibilidad entre obj~ 

tivos, políticas, metas, programas y procesos administrativos, 

dentro de la actividad gubernamental global. 

3. Problemas administrativos: de estructura, escala e intensidad 

Hay un crecimiento vegetativo, anárquico y coyuntural del sec­

tor público, que no corresponde· a ninguna política administra­

tiva deliberada y explícita. 

Precisamente, a causa del estímulo coyuntural o de la moda, -­

han proliferado toda clase de organismos que contienen funcio­

nes ya existentes en otros entes del Estado. 

Parad6jicamcntc, no se cubren actividades, servicios ni funci~ 

nes que son indispensables en la política de desarrollo. 

Hay un claro desequilibrio en cuanto al grado de dispersi6n --
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geográfica, y tambi6n en cuanto a la capacidad de distribuci6n 

de energía gubernamental aplicable regionalmente al proceso de 

cambio social. 

4. Problemas administrativos: de organización 

No están bien delimitadas las áreas de responsabilidad de cada 

uno de los grandes agrupamientos funcionales del gobierno: mi­

nisterios y secretarías, agencias, empresas públicas, divisio­

nes, departamentos. etc~ 

llay deficiencias en los grandes agrupamientos funcionales en -

cuanto a la cobertura de actividades esenciales al desarrollo­

nacional ~ 

Los procesos administrativos son erráticos y/o excesivamente -

rutinarios, y además inestables e imprevisibles en cuanto a -

la respuesta esperable desde la
0

administraci6n pública tanto -

hacia los estímulos políticos como a las demandas de los usua­

rios~ 

Hay bajos niveles de eficiencia y, como consecuencia, lentitud 

y complicaci6n en los procesos administrativos; la absorci6n -

de tecnologías modernas es lenta o incipiente. 

No hay suficiente dclegaci6n de autoridad en los niveles supe­

riores de los ministerios o secretarías y grandes organizacio­

nes: a veces, la legislaci6n y los usos admini$trativos impi--
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den o dificultan tal delcaación. 

No hay comportamientos administrativos uniformes en el gobier­

no como un todo, y se observan agudas asimetrías en la actua-­

ci6n de diferentes dependencias. 

Hay deficiencias de coordinación entre los organismos descen-­

tralizados y la administración central en la formulación de -­

las políticas estratégicas para el desarrollo nacional. 

Los organismos descentralizados se han constituido, en algunos 

países, en un verdadero cosmos separado del gobierno central y 

del resto de la administración. 

Los niveles de capacidad administrativa son todavía m&s bajas­

en las &reas alejadas que en la ciudad capital.y las grandes -

urbes. 

S. Problemas administrativos: de personal 

Falta una política de recursos humanos que asegure la identifi 

cación, capacitación, incorporación y .desarrollo profesional -

del talento disponible en la sociedad, que pueda ser usado por 

el sector p6blico. 

No existe una mezcla adecuada de estabilidad, status social, -

motivación e incitaciones al desarrollo profesional, que aseg~ 

re la permanencia compensadora en el servicio p6blico de gente 
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iJ6nea; cst:1 situaci6n es particularmente critica en cuanto al 

personal directivo y a los cientificos y/o profesionales. 

El reclutamiento y selecci6n del personal no responde a un si~ 

tema de méritos objetivo que permita incorporar el hombre ade­

cuaJo al puesto; por lo contrario, comúnmente se crean cargos­

para servir a una dcsignaci6n improvisada. 

!lay exceso de personalismo en el desempeño de las jefaturas me 

dias y altas. 

Existe celo jurisdiccional excesivo entre las distintas unida­

d0s administrativas y también entre las jefaturas. 

En las jefaturas hay temor a la pérdida de autoridad por la i~ 

troducci6n de cambios de organizaci6n y la incorporaci6n de 

tecnologías, que deriva en una actitud reacia a cualquier modi 

ficaci6n estructural, personal y/o funcional. 

Falta hábito en la manipulaci6n de técnicas complicadas y de -

tecnologías modernas, como consecuencia de la ausencia de esti 

mulos al desarrollo profesional. 

Falta una sistemática y continua capacitaci6n y adiestramiento 

en el servicio público. 

Se carece de centros de capacitaci6n y desarrollo del talento­

científico, gerencial y técnico para el sector público, y de -
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institucionalizaci6n del cambio administrativo como un proceso 

continuo. 

La ética en el servicio público está fuertemente condicionada­

por los valores-ambiente que consagran el "exitismo" econ6mico 

en el sector privado, y también por los estímulos que, desde -

éste, se trasladan al sector público en la búsqueda de finali-

dades comerciales, p.e.: el sistema de compras y suministros,­

la informaci6n sobre mercado de cambios, la política de inver­

siones, etc." (89). 

Aclara el Dr. Frieiro que el inventario de cuestiones identifi 

cadas en el presente diagn6stico es resultado de la revisi6n de más 

de cien documentos referentes al tema, producidos por comisiones de 

expertos e informes individuales referidos a cada uno de los países 

en América Latina. Estos informes fueron preparados a principio de 

la década de los sesenta por encargo de organizaciones internacion~ 

les o regionales tales como: la Organizaci6n de las Naciones Unidas, 

el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo, la Organi-

zaci6n de Estados Americanos, etc. 

Si bien la calidad de estos informes es heterogénea y de muy -

diferente nivel, contienen, en su co.njunto, informaci6n que debida­

mente procesada conduce a este inventario de problemas relevantes,-

(89) Frieiro, Mario. "La Situaci6n de la Administraci6n Pública -
en América Latina", México: Centro de Investi aciones en Admi 
nistraci6n Pública, Facultad e iencias o t1cas y Socia es, 
ONAM, 1972, p.p. 1-s. 
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aunque de muy diverso grado de i~portancia. Se trata de un diagn6~ 

tico preliminar que de ninguna manera es exhaustivo y que s6lo pre­

tende constituir un punto de partida para la continuaci6n de inves­

tigaciones en esta dirccci6n. 

Por otra parte, el profesor Mario Martínez Silva identifica -­

también algunas características de la administraci6n pública en los 

países en vías de desarrollo, que en su opini6n son: 

l. "El modelo básico de la aumi'nistraci6n pública es imitativo --

más que aut6ctono. Todos los países, inclusive aquellos que -

escapado a la colonizaci6n occidental, conscientemente han tr~ 

tado de introducir alguna versi6n de la administraci6n occide~ 

tal. La administraci6n pública de la mayor parte de los paí--

ses de Asia, Africa y, de manera más lejana, de América Latí-­

na, está condicionada por su pasado colonial. La herencia de· 

esta dominaci6n se refleja en una centralizaci6n administrati­

va r Ígida que, con frecuencia, -impide el fortalecimiento de la 

administraci6n local o municipal, y en una orientaci6n a la 

inacci6n, pues sus funciones en el período colonial siempre 

fueron restringidas al mantenimiento del "stat:u quoº. Como 

consecuencia de lo anterior, la orientación de la· administra-­

ci6n pública para los fines del desarrollo ha constituido una­

tarea formidable para las nuevas naciones, dado que los pode-­

res coloniales rara vez preparan a los nuevos países para la -

vida independiente. 

2. La burocracia carece de las habilidades necesarias para la ej~ 
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ct1~i6r1 Je los 111·ogr~lmas. La burocracia carece de csp1ritu Jc­

emprcsa, adic~ir~1ni~nto, iniciativa)" ¿1daptabilida<l; la produ~ 

tivi<lad es baja e imprecis~1. La escasez de mano de obra cali-

ficaJa para c~tos menesteres usualmente, obedece al deficiente 

sistema educativo y, a corto plazo. parece irresoluble en los­

país~~ más atrasaJos. En contraste, la burocracia de las na-­

ciones Ucsarrollac.las tiene un alto grado de especial.izaci6n y­

profcsionalizaci6n, e incluye dentro de sus cuadros casi todas 

las categorías ocupacionales que existen en la sociedad, con -

el fin de cumplir sus programas. 

3. El campo contenido de las actividades de la administraci6n pG­

blica varía de uno a otro país, absoluta y relativamente. La­

intervenci6n del Estado y las dimensiones de los 6rganos gube~ 

namentalcs tienen características diferentes, que multiplican­

las formas que la administraci6n p6blica puede adoptar. En 

las soLiedades in<lustrialc~. por el contrario, el volumen y 

rango de las actividades de la administración pública son ex-­

tensos, comprenden las esferas principales de la sociedad y -­

tienden a expandirse. 

4. La burocracia tiende a enfatizar orientaciones distintas a los 

objetivos perseguidos en los diversos programas. !.a b_Gsqueda-

de status por medios diferentes al m6rito, la corrupci6n y cl­

cohccho en la gesti6n de los asuntos p6blicos, así como el in­

cremento Uel personal como medida contra el desempleo. compi-­

tcn con los objetivos :formalmente establecidos. En tanto que­

cn los países desarrollados la burocracia tiene cierto grado -
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de profesionalizaci6n, en el sentido de concebir el servicio -

público como una profesi6n y de identificarse a un campo prof~ 

sional más estrecho dentro del mismo servicio. 

5. Problemas de liderazgo y estabilidad política. La inestabili­

dad política entorpece las labores de la administraci6n y ace~ 

túa el papel de la burocracia en el proceso político. Debido­

ª la relativa estabilidad y madurez del sistema político, en -

las naciones industrializadas la burocracia juega un papel el~ 

ramente definido en el proceso político, y sus relaciones con­

otras instituciones políticas son generalmente delimitadas y -

aceptadas. 

6. Amplia discrepancia entre lo formal y lo real. El excesivo 

formalismo soslaya la inoperancia de las leyes, reglamentos, -

procedimientos y reformas, que en la práctica no tienen ningú­

na vigencia, pese a que se reconozca su importancia en forma -

pública. No obstante que esta ·tendencia también se observa en 

los ~aíses desarrollados, en los subdesarrollados la brecha es 

mayor. 

7. Importancia de la funci6n política de la burocracia. La buro­

cracia generalmente tiene el monopolio de los conocimientos y­

de la práctica administrativa, lo que unido a la ausencia de -

grupos de interés independiente, la colocan en una posici6n de 

relativa autonomía y de poder político. La burocracia en los~ 

países desarrollados está sujeta al control de otras institu-­

ciones funcional y específicamente políticas. 
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8. El sistema a~ministrativo es desarticulado y muestra divcrsos­

grados de dcsar.rol lo. Frccucn temen te las distintas dependen- -

cias persiguen sus propios objetivos funcionales y espccializ~ 

dos en competenci3 con otras unidades; a menudo su energía se­

invicrtc en autoservicio o autoprotecci6n, sobre todo si son -

capturadas por figuras o grupos políticos rivales. Asimismo,­

las dependencias tienen diversos grados de desarrollo adminis-

trativo" (90). 

Obviamente, por lo mencionado podemos afirmar que en la mayo-­

ría de los p~Ísc" de América Latina y de las naciones en vías de d~ 

sarrollo de otras ~reas del mundo, los sistemas administrativos pú-

blicos son anacr6nicos para la realizaci6n de programas de desarro­

llo nacional acelerado.. ' 1Los países de independencia reciente por­

lo general tienen estructuras administrativas adecuadas para desem­

peiiar funciones 'policiales, judiciales y para recaudar impuestos, -

pero son ineficaces al ejecutar las funciones necesarias a socieda­

des en desarrollo <linlmico. Los paises con una larga tradici6n de-

independencias tienen también mecanismos aUministrativos incapaces­

de encarar las exigencias del desarrollo acelerado. Más a6n, la ma 

yor{a de estos países ni siquiera cuenta con administraciones efi--

cientes en los servicios habituales de gobierno. como lu recauda---

ci6n d" impuestos y el resguardo de la ley o el orden" (91). 

(90) 

(91) 

Martínez, Silva Mario. "La Administraci6n .Pública y los Sis­
mas de Informaci6n", en: 
Velasco, lbarra Enrique y otros. Op. Cit. p.p. 259-262. 

\\'atcrston, Albert. "Obstáculos Administrativos a la Planifi­
caci6n", Santiago: Instituto Latinoamericano de Planificaci6n 
Econ6mica y Social, J, p. 3 . 
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8. PLANIFICACION NACIONAL 

El Estado latinoamericano, en su papel de promotor del desarr~ 

llo político, econ6mico, social y cultural, cuenta con dos valiosos 

elementos para ·hacer frente a esta delicada tarea: la planificaci6n 

nacional, instrumento de racionalizaci6n de la acci611 gubernamental 

en su conjunto, y la administraci6n p6blica, instrumento de realiza 

ci6n del Estado para llevar a cabo esta tarea. 

Al finalizar la segunda guerra mundial, la mayor parte de los­

paises considerados como subdesarrollados comenzaron a llevar a ca­

bo esfuerzos para racionalizar sus procesos de desarrollo a través­

de la utilizaci6n de técnicas de planificaci6n. Esto ocurri6 bajo-. 

los auspicios de la Organizaci6n de Naciones Unidas, a través de -­

sus distintas comisiones econ6micas que funcionan a nivel regional­

en todo el mundo. 

Asi, los primeros intentos de planificaci6n del desarrollo en­

e! área latinoamericana están íntimamente ligados a la creaci6n de­

la Comisi6n Econ6mica para América Latina (CEPAL) en 1948, del Ins­

tituto Latinoamericano de Planificaci6n"Econ6rnica y Social (ILPES)­

en 1953, y al esfuerzo de ayuda exterior de los Estados Unidos para 

el desarrollo de los paises latinoamericanos, comprendido en la --­

Alianza para el Progreso (ALPRO) de 1961. 

Afirma Albert Waterston: "Planificaci6n es el intento inteli-­

gentemente organizado para elegir las mejores alternativas disponi~ 

bles tendientes a realizar metas específicas; esto. representa la --
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aplicaci6n raci0nal del conocimiento al proceso de adoptar decisio­

nes que sirvan <le base a la acci6n humana, la idea central es esta-

bleccr relaciones entre medios y fines" (92). 

Otro conocido autor, Charles Bettelheim, define a la planific~ 

ci6n como el "conjunto de disposiciones, que tratan de definir y e.:!_ 

presar la situaci6n futura de un país de una manera cuantitativa y-

cualitativa, permitiendo a una sociedad nacional anticiparse a los­

acontecimicntos, adelantarse a los mismos en funci6n de una meta --

común" (93). 

El Dr. Frieiro conceptúa a la planificación para el desarrollo 

como "un proceso diniímico que implica la direcci6n y aceleraci6n de 

carnbi0s sustanciales en la estructura de la sociedad, proceso que -

se funJa en la r"cionalidad histórica proyectiva como actitud y co· 

mo exprcsi6n formal del mismo. La dinámica compleja del proceso --

queda ratificada por la naturaleza de los fcn6menos que debe mane·-

jar y que, en Última instancia, responden a la naturaleza misma del 

desarrollo" (9~). 

(92) 

(93) 

(94) 

Waterston, Albert. Planificaci6n del Desarrollo; Lecciones -
de la Experiencia, M~x1co: Fondo de Cultura Econ6m1ca, 1979,~ 
p. 62. 

Bett:elheim, Charles. Planificaci6n r Crecimi.onto Acelerado. -
México: Fondo de Cultura Econ6m1ca, 975, p. 48. 

Frieiro, Mario. "Administraci6n Pública para el Desarrollo:­
un Patr6n Prescriptivo", Río de Janeiro: Escuela Interamerica 
na de Administraci6n Pública, Fundaci6n Gctulto Vargas, 1971, 
P. 7. 
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Cabe mencionar también que, cuando utili~amos el t6rmino plan! 

ficaci6n lo comprendemos en relaci6n con la problemática general de 

uno o varios países. mientras que el concepto planeaci6n está refe­

rido s6lo a una parte o sector de la ~ociedad; los programas a su -

ve: son elementos componentes del proceso de planeaci6n, y los pro-

ycctos son el conjunto de actividades afines que conforman los pro-

gramas. 

Así, la planificaci6n es concebida a nivel nacional o multina­

cional y está integrada por varios procesos de planeaci6n sectorial, 

los cuales a su vez se conforman de distintos programas compuestos­

por diversos proyectos específicos de acción. 

La planificación fue utilizada por primera vez en forma sistc­

mát ica en la Unión Soviética en 1928, ~uando se elabor6 y llevó a -

cabo el primer plan qL1inquenal encaminado a reestructurar la econo­

mía nacion:1l y scnta1· las bases par:1 1a futura industrialización -­

del p::d'.s. No obstante todas las dificultades iniciales, se cumplí~ 

ron las metas primordiales que habían sido previstas y este hecho -

impus6 al gobierno soviético a elaborar en 1933 un segun plan quin­

quenal y posteriormente un tc1:.c_cro que fue interrumpido por la se-­

gunda guerra mundial. 

La experiencia soviética en materia de planificaci6n nacional­

aport6 grandes avances de tipo teórico y aplicaci6n práctica. Esta 

nueva técnica inici6 un sorprendente progreso durante la primera m! 

tad de la década 1930-1940. Desde esa época en adelante la planif! 

caci6n ha sido utilizada para distintas fines por saciedades dife--
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rentes: 

a) En 1935 Inglaterra, con el Plan Pleven, recurrió a la pla­

nificación para acrecentar y consolidar su dominio colo--­

nial en Africa y Medio Oriente. 

b) En 1938 la India, a través del Plan Bombay, trató de erra­

dicar el hambre del país, por medio de un vigoroso impulso 

a la producción agrícola nacional. 

c) En 1939, la Alemania nazi de Adolfo Hitler utiliz6 la pla­

nificación para la invasión militar de Polonia, hecho que -

desataría posteriormente la segunda guerra mundial. 

Durante el período de guerra 1939-1945, los conocimientos y e~ 

periencias en materia de planificaci6n siguieron acrecentándose, 

gracias a que todos los países involucrados directamente en el con­

flicto armado utilizaron la planificáción como instrumento para co~ 

trolar y encauzar todos sus recursos humanos. materiales, financie­

ros y tecno16gicos con el fin 6ltimo de ganar la guerra; así surgi6 

lo que podríamos denominar planificaci6n de las economías de guerra, 

la cual dio énfasis especial a la producción de la industria mili-­

tar ,·explotación de los recursos naturales propios, importación de-

materias primas, etc. Las grandes proezas militares de la segunda-

guerra mundial, como la invasión aliada a Normandía o el ataque ja~ 

ponés a Pearl llarbor fueron posibles gracias a técnicas de planif,! 

caci6n aplicadas a la actividad guerrera. 
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Al finalizar la segunda guerra mundial en septiembre de 1945,­

la situaci6n internacional se presenta ca6tica, y es cuando la pla­

nificaci6n va a representar el papel más importante de su corta 

existencia, pues fue el elemento fundamental para reestructurar al-
' . 

mundo y superar la crisis general en que se encontraba. 

Las tareas planteadas a la planificaci6n en los primeros años­

de la posguerra (1945-1950) fueron la reconstrucci6n de los países­

devastados, la normalizaci6n del sistema econ6mico mundial y de las 

relaciones internacionales. De esta manera surgi6 la planificaci6n 

como el instrumento técnico más eficaz para llevar a cabo estas ta­

reas de restauraci6n. 

El fin del conflicto armado tuvo también como consecuencia la­

consolidaci6n y expansi6n de otro sistema político-econ6mico a ni•­

vel internacional: el socialismo, surgido en Rusia en 1917, y que -

una vez afianzado comenz6 a ampliar su esfera de influencia, espe-­

cialmente a los países de Europa Oriental y del Sudeste Asiático. -

Por esta raz6n los Estados Unidos tuvieron especial interés en pro­

mover el resurgimiento acelerado de países como Alemania, Inglate-­

rra, Francia y Jap6n, sin tomar en cuenta el papel que desempefiaron 

algunas de estas naciones durante la guerra. La finalidad de esta­

medida fue la de contar con aliados poderosos que lo ayudasen a de­

tener y controlar la expansi6n del socialismo a nivel mundial. 

Así fue concebido el Plan Marshall, cuyo objetivo principal -­

fue ayudar al fortalecimiento econ6mico y militar de los países --­

aliados, mediante una intensa inversi6n de capital norteamericano -
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en los sectores cstr:1t6gicos <le esas naciones. 

Al mismo tiempo, la ciencia econ6mica occidental clabor6 un -­

marco teórico centrado en los conceptos, para esta 6poca novedosos, 

<le planificación económica y desarrollo económico. Surgieron así -

modelos y e•trateeias que fueron concebidos y elaborados para el -­

resurgimiento ccon6mico y militar de países desarrollados, momentá­

neamente en crisis por los efectos directos de la segunda guerra -­

mu11dial, y no para promover el desarrollo de las naciones atrasa--­

das, como se pens6 en otros tiempos. 

Tal vez el mejor ejemplo del buen diseno y óptimo funcionamie~ 

to de estos modelos de planificación económica y desarrollo económl 

co sea el rc-;;;urgimicnto a nivel mundial de paises como Jap6n, Alcra!!:_ 

nia, Francia y algunos otros; fen6men~ que ocurri6 en un lapso his­

t6ri~o de s6lo tres d6cadas. 

Por otro lado, los países latinoamericanos que no fueron afec­

tados directamente por la guerra, encontraron con ésta una coyuntu­

ra de crecimiento favorable para sus economías exportadoras; sus m~ 

terias primas alcanzaron excelente demanda y estabilidaJ de precios~ 

Algunos <le estos países como M6xico, Argentina y Brasil comcnznron­

cntonccs sus procesos de industrialización y de sustituci6n de im--

portacioncs. 

LIMITACIONES A LA PLA!'JIFICACION NACIOSAL 
EN AMERJCA LATINA 

La intención de esta parte del trabajo es la de identificar --
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las limitaciones políticas, econ6micas y administrativas a que se -

enfrentan los sistemas de planificaci6n nacional en nuestros países, 

sin olvidar que los obstáculos aquí mencionados no son de ninguna -

manera exclusivos de la planificaci6n, sino que están plenamente 

identificados con el subdesarrollo mismo de nuestras sociedades. 

A. LIMITACIONES POLITICAS 

Todo sistema de planificaci6n nacional requiere para su 6ptimo 

funcionamiento de una identificaci6n plena y absoluta con el siste­

ma político. Por esta raz6n, la planificaci6n tiene una dimensi6n­

po1Ítica bien definida que la distingue de un proceso exclusivamen­

te técnico, y las limitaciones políticas a la planificaci6n son pr~ 

dueto directo de las características operativas de un sistema polí­

tico en particular. 

En Latinoamérica la planificaci6n nacional es obstaculizada -­

por los siguientes factores de tipo·político: 

l. No existe una conciencia nacional de desarrollo 

La falta de movilizaci6n social, o sea de ca1ul>io constante­

en los patrones tradicionales del comportamiento colectivo, 

impide una participaci6n de todos los grupos sociales en el 

proceso de planificaci6n, además auspicia el hecho de que min~ 

rías de la sociedad, que son afectadas en sus intereses parti­

culares por cualquier intento de cambio social, obstaculicen -

sistemáticamente todo intento serio de planif.icaci6n encamina-
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t.lo 3 acelerar el. proceso Je desarrollo nacional; a la vez, pr~ 

pician la mar~inali::1ci6n de grupos sociales y regiones geogr! 

ficas, lo 4uc crea graves desequilibrios internos, que en la -

JO&tyor{a de lo$ casos generan tirante:. y conflicto den't:ro de la 

sociedad. 

Imprccisi6n <le objetivos nacionales y metas sectoriales 

Si bi~n aceptamos que el fin Último del Estado latinoamerl 

cano es lograr el dcsnrrollo de nuestras sociedades, esta cat~ 

garfa hi-;t6rica tan amplia y muchas veces ambigua no ha sido -

dcsglosaJ;1 en ohj~tivos nacionales y metas se~toriales preci-­

sos. Es ut6pico pensar en soluciones totales y rápida~ que 

nos permitan superar, de la noche a la. mai"i.ana,. el cúmulo de 

problema~ inherentes a nuestra situaci6n de ~ubdcs~rrollo. 

Cuanto mayor es el número de fines perseguidos por una socie-­

dad, m&s dif[~il y complejo resultará disefiar cursos de acci6n 

gubC"rnamc-ntal viables para 1ograr todos esos fines. Así, los­

objetivos y mctns que se determinan dcmag6gicamente resultan -

en la realidad cxtremaJ3mcnte ambiciosos en términos de tiempo 

y recursos disponibles para su consccuci6n; es aquí don~e la -

planificaci6n puede y debe orientar al sistema político, al -­

diagnosticar la situación nacional, cuantificar recursos y pr~ 

parar alternativas técnicas para la acci6n gubernamental en -­

funci6n de los objetivos y metas determinados. 
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3. La legitimidad 

La planificaci6n nacional implica la participaci6n de la -

poblaci6n en la formulaci6n, instrumentaci6n y ejecuci6n de -­

los planes ·de desarrollo. De esta manera el éxito o fracaso -

de un sistema de planificaci6n nacional depende en gran medida 

de la identificaci6n de la poblaci6n con la política guberna-­

mental y del respaldo que la sociedad pueda ofrecer al Estado; 

es decir, la estrecha relaci6n entre gobernantes y gobernados­

que permite la acci6n conjunta y deliberada para enfrentar y -

resolver nuestros problemas. 

En los países latinoamericanos los fines determinados por­

el sistema político no son legitimados socialmente, hecho que­

propicia una indiferenc~a total de la poblaci6n con respecto a 

los objetivos y metas señalados por el Estado. La planifica-­

ci6n como actividad normativa de la acci6n gubernamental nece­

sita del consenso y legitimaci6n de la sociedad. 

4. Falta de apoyo político 

Esta limitaci6n se deriva de una incomprensi6n generaliza­

da sobre el concepto planificaci6n y su problemática. A veces 

pienso que incluso no existe un conocimiento preciso de lo que 

debe entender!"e por planificaci6n, sus finalidades y mucho me­

nos c6mo debe realizarse esta funci6n a nivel de toda la soci~ 

dad. 
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La planificaci6n nacional, además de una técnica de racio­

nalizaci6n de la acci6n gubernamental, es también un verdadero 

hecho político que exige la incorporaci6n de criterios técni-­

cos al proceso de toma de decisiones. Por lo tanto la planifi 

cacilín reqtü.ere de la ayuda absolli'ta del sistema político, ya­

que el apoyo de una estructura de poder bien consolidada faci­

lita la institucionalizaci6n de esta funci6n en todo el sector 

público. La planificaci6n se convierte así en la expresi6n -­

técnica del proceso de desarrollo nacional. 

La posibilidad de realizar los cambios sociales que impli­

can un proceso de desarrollo nacional está íntimamente ligada -

con la capacidad del sistema político para tomar e instrumen-­

tar decisiones contextuales viables, a fin de evitar al máximo 

las soluciones coyunturales o declaraciones dcmag6gicas que a­

nada conducen. 

Los países subdesarrollados ºde América Latina necesitan g~ 

biernos plenamente comprometidos con el cambio social y siste­

mas de planificaci6n nacional que coadyuven con el Estado al -

ordenar su acci6n; de otra manera los numerosos problemas que­

padecemos nos abrumarán y seremos incapaces de resolverlos. 

B. LIMITACIONES ECONOMICAS 

Las limitaciones econ6micas a la planificaci6n nacional de Am~ 

rica Latina tienen su origen en las particularidades de funciona--­

miento de los sistemas econ6micos de cada país; sin embargo, de ma-
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nera general podemos citar: 

l. Falta de recursos financieros 

Los pocos intentos serios de planificaci6n nacional reali­

zados en nuestros países fueron seriamente obstaculizados par­

la escasez de los recursos financieros necesarios para llevar­

los a cabo. La insufi·ciencia de dinero ha sido normalmente - -

una restricci6n importante para la instrumentaci6n de los pla­

nes, por lo que la planificaci6n nacional en nuestros países -

y, en general, en todas las naciones en vías de desarrollo, ha 

estado tradicionalmente subordinada a los países y organismos­

internacionales que aportan el capital. 

Así, cuando los objetivos y metas del sistema de planific~ 

ci6n nacional no convienen a sus intereses particulares, sim-­

plemente vetan los proyectos y los planes no pueden real izar- -

se. Sería conveniente que en ra elaboraci6n de dichos objeti­

vos y metas se considerara este problema, para tratar de que -

los recursos financieros necesarios para su puesta en práctica 

pudieran generarse internamente,a fin de disminuir la depende~ 

cia econ6mica del extranjero. 

2. Régimen de economía mixta 

Vivimos dentro de regímenes de economía mixta: es decir, 

inmersos dentro de estructuras econ6micas integradas por dos -

elementos principales: un sector p6blico constituido por depe~ 
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dencias y empresas gubernamentales, y un sector privado com--­

puesto por compañías particulares, nacionales y extranjeras. 

3. Falta de técnicas modernas 

La producci6n de ciencia y tecnología es actualmente un -­

privilegio exclusivo de los países desarrollados; por esta ra­

z6n desconocemos las técnicas modernas para el diseño, control 

y evaluaci6n de sistemas nacionales de planificaci6n. Esto r.!:_ 

presenta otra grave limitaci6n que podemos superar si incorpo­

ramos la que se genera en los países industriali:ados, pero t.!:_ 

niendo cuidado de adaptarla a nuestro medio y necesidades par­

ticulares. 

En el sistema de planificación nacional se podrían utili-­

zar técnicas como: presupuesto por programa, informática, in-­

vestigaci6n de operaciones, modelos matemáticos, administra--­

ci6n de proyectos, etc., que si bien no son las más avanzadas­

que existen actualmente, sí proporcionarían grandes ventajas -

en caso de incorporarse permanentemente dentro de la funci6n -

pública de nuestros países. 

El papel del sector privado dentro Je nuestras economías -

es fundamental si con.s ideramos que aporta el 45 % de la inver- -

si6n nacional y emplea al 60\ de laºpoblaci6n ec~n6micamcnte -

activa. El sector privado, pese a su im¡1ortancia, no ha sido­

incorporado dentro de la dinámica general de desarrollo, y se­

crea una ruptura entre los objetivos determinados por el Esta-
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do y los fines que persigue el scct:or privado. 

Tenemos que considerar que el gobierno. en un régimen de -

economía mixt:a, no puede obligar de manera directa a los indu~ 

triales. comerciantes y empresas extranjeras a seguir un tip~­

de política económica que sea cont:rario a sus intereses de gr~ 

po. En consecuencia. es necesario una estrategia de acerca--­

miento, de persuasión, que fomente la participaci6n más activa 

y compromet:ida del sector privado en el proceso de desarrollo, 

dent:ro de los campos y actividades econ6micas fijadas por el -

Estado. 

Para aumentar la eficiencia del sistema de planificaci6n .­

nacional. el Estado latinoamericano deberá asumir una actitud­

más dinámica en sus relaciones con la iniciat:iva privada. de -

acuerdo con las siguientes políticas generales: 

1. "Otorgar tratamiento preférencial. en materia de permi­

sos. regulaciones, aranceles, créditOs, franquicias, etc., 

a cualquier empresa sujeta a los lineamientos del plan. 

2. Las empresas al margen del plan quedan amparadas por 

sus derechos constitucionales. pero no podrán gozar del 

tratamiento preferencial otorgado a las mencionadas en el­

inciso anterior. 

3. El Estado puede destinar recursos a cualquier tipo de -

actividad econ6mica que considere estratégica para el de--
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sarrollo. 

4. El Estado puede establecer empresas en forma conjunta · 

con particulares, en cualquier campo de actividad econ6mi· 

ca requerida por el plan. 

5. El Estado puede controlar variables macroecon6micas ta· 

les como salarios mínimos, tasa legal de interés, precios· 

de los productos agrícolas y otros, mediante disposiciones 

legalmente obligatorias ... (95). 

C. LIMITACIONES ADMINISTRATIVAS 

Los obstáculos administrativos a la planificaci6n nacional son 

consecuencia directa de la incapacidad del Estado latinoamericano y 

de su administraci6n pública para formular, instrumentar y evaluar­

los planes de desarrollo necesarios para el cambio social inducido­

dc nuestras sociedades (96). 

De las limitaciones de tipo administrativo a que se enfrenta 

la planificaci6n nacional en América Latina, podemos mencionar: 

(95) 

(96) 

Flores de la Peña, Horacio y otros. Bases para la Planeaci6n 
Econ6mica y Social de México, México: tiglo XXI Editores, -·· 
1974, p. 18. 

Waterston, Albert. "Obstáculos Administrativos a la Planifi­
caci6n", Santiago: Instituto Latinoamericano de Planificaci6n 
Econ6mica y Social, 1975, p. 92. 
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1. Crecimiento anárquico del sector pdblico 

Al asumir el Estado nuevas y m6s complejas obligaciones -­

Jcri,·:1das Je su papel como promotor Jcl desarrollo nacional, -

su aparato ;1dministrativo póblico no cvolucion6 en forma conc2 

mit:antc con las nuevas exigencias pl3ntcadas, sino que fue cr~ 

cicnJo anormalmente, creanJo nuevas instituciones y ampli3ndo­

las funciones de las ya existentes, con el fin de satisfacer,­

aunquc fuera <le manera deficiente, necesidades inmediatas o s2 

lucionnr problemas coyunturales, pero sin un criterio clarame~ 

te J0finido y proyectado hacia el futuro. 

Podemos mencionar como ejemplo que en 1960 el sector públl 

co mexicano se componía de aproximadamente 300 dependencias 

oficiales, para 1976 eran más <le 900 y en la actualidad son 

826, lo cual significa que en 25 años casi se triplic6 su núrn~ 

ro, pero 11~· aquí lo grave d¿l asunto: no se nota un aumento 

significativo en su eficiencia y eficacia para resolver los 

problemas más importantes que apremian a nuestra sociedad; es­

to indep~n<lientcmcnte de los esfuerzos que desde entonces se -

rcali:3n en materia de reforma administrativa. 

2. Deficiente coordinaci6n 

Intimamente ligado con lo anterior, y como otro obstáculo­

administrativo importante a la planificaci6n nacional, podemos 

mencionar la coordinaci6n deficiente entre los distintos 6rga­

nos que componen el sector póblico, para la reali=aci6n <le las 
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actividades que cada uno tiene encomendadas~ 

El problema de la falta de coordinaci6n característica de­

nuestras administraciones públicas se traduce en un desperdi-­

cio de esfuerzos y recursos, situaci6~ ~ todas luces lamenta-­

ble en países como los nuestros, urgidos de llevar a cabo pro­

fundas transformaciones sociales a corto plazo y con escasos -

recursos. 

La planificaci6n nacional exige un ordenamiento racional -

de las distintas tareas por cumplir, con el fin de proporcio-­

nar una direcci6n única a todos los esfuerzos y al mismo tiem-

po acelerar el proceso de desarrollo. En regímenes federati--

vos como los nuestros se hace indispensable una coordinaci6n -

global que integre no s6lo a los sectores central y descentra­

li=a<lo de la administraci6n pública, sino que incorpore tam--­

bién a los gobiernos de los estados y.municipios para lograr -

una acci6n gubernamental única y compartida de todas las <lepe!!_ 

dencias oficiales. 

3. Duplicidad de funciones 

Al no existir áreas de competencia perfectamente definidas 

para la acci6n específica de todos los 6rganos del sector pú-­

blico, se genera una distribuci6n deficiente de las funciones-

por cumplir. En nuestros países tenemos muchos ejemplos ilus-

trativos al respecto. ¿Cuántas secretarías o ministerios, 

empresas descentralizadas o entes autárquicos, comisiones, fi-
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Jeicomisos u 6rganos con cualquier otra denominnci6n realizan­

funciones similares respecto al comercio exterior, prcst3ci6n­

de servicios de seguridad social, sector agropecuario, indus-­

trial o comercial? 

Sucede frecuentemente que dentro <le un mismo régimen gubc~ 

namental distintas instituciones cumplen funciones similarcs,­

mientras que parad6jicamcntc no se llevnn a cabo otras activi­

dades indispensables o estratégicas para ~l proceso de desa--­

rrollo. 

4. Resistencia al cambio 

En términos generales la burocracia <le nuestros países tic 

nen fuertemente arraigada una actitud de recha:o hacia cual-:­

quier intento de renovaci6n o cambio en sus métodos tradiciona 

les de trabajo. El apego a la rutina trae como consecuencia -

un bajo rendimiento de los recursos humanos, que :1 su vez se -

manifiesta en proccdim1cntos administ1":'atlvo.;; ineficientes. --­

excesivamente lentos y complicados. 

Hace falta una nueva política .Je 1·C'cur~os humanos que ~sc­

gure al sector pGblico la incorporaci6n constante del personal 

más id6nco con que cuenta la sociedad, gente con cualidades -­

profesionales y formas de comportami"cnt.o positivns, que crr."ldi 

qucn paulatinamente a 13 ineficiencia, al hurocratismo, a la -

corrupci6n, y se conviertan en ugcntc~ J~ cambie> llcntro lle --­

nuestras sociedades. 
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Tratando de conjugar los obstáculos administrativos antes men­

cionados, podemos afirmar que el Estado latinoamericano padece de -

una incapacidad administrativa cr6nica, hecho que impide al sector­

p6blico adecuarse correcta y oportunamente a las exigencias y requ! 

sitos de funcionamiento planteados por un proceso de cambio social-

acelerado. 

La administraci6n p6blica latinoamericana presenta caracterís­

ticas de organizaci6n y funcionamiento que deben sufrir profundas -

modificaciones,si aspira a conver~irse en el instrumento de acci6n -

del Estado para acelerar el proceso de desarrollo. 

Afirma Miguel Wionczek al hacer una evaluaci6n de los intentos 

de planificación en México: "los obstáculos reales y serios surgen-

cuando se considera el problema de controlar y ejecutar los progra­

mas del desarrollo nacional. A la luz de la experiencia del pasa-­

do, es en extremo improbable que en México se pueda efectuar seme-­

jante empeño, al menos que se realicen reformas fundamentales y --­

completas en la administraci6n p6blica" (97). 

Estoy completamente de acuerdo con esta opini6n, extensiva a -

los demás paises de América Latina, ya que la planificaci6n nacio--

nal no podrá realizarse con éxito junto a un sistema administrativo 

p6blico tradicional, altamente inoperante, como resultan ser .los la 

tinoamericanos. 

(9 7) Wionc~ek, Miguel. "Antecedentes e Instrumentos de la Planea­
ci6n de México" en: 
Flores de la Pefia, Horacio y otros. Op. Cit., p.p. 64-65. 



Es evidente que una de las fases más import3ntes de la planif! 

caci6n nacional es "la reali=ación de los planes que son elaborados. 

Sin ejecución, la planificación se convierte s61o en un ejercicio -

acuJ6mico de valide: rel¡ttiva; planificar no es concebir mentalmen­

te planes, sino programar de manera racional acciones para conse--­

guir objc~ivos y metas predeterminados y socialmente compartidos. -

La plani[icaci6n nacional, elemento importante para normar la ac--­

ci6n general del Estado, se ha convertido en nuestros países en una 

funci6n decorativa, realizada exclusivamente por trámite dentro del 

conjunto de 6rganos que forman el sector público. 

9. REFORMA AD!-11 :\1 STRATI VA 

El mejoramiento de la administraci6n pública es motivo de con~ 

tante pr6ocupaci6n en todos los países. La creciente complejidad -

de la ~poca actual obliga a todas las naciones, independientemente­

dc sus diferencias en cuanto a si5tcmas políticos y ccon6micos, a -

prestar más atención a las actividades que real i~a el Estado en su­

conjunto para proveer a la socieJad de mejores condiciones de vida­

y rno.yores servicios. 

El concepto reforma administrativa ha sido dcfiftido por distin 

tos autorcs 1 de los cuales podernos citar: 

a) Mario l~rieiro: "el camh io administrativo público, son las­

trans 4ormacioncs fundamentnlcs en el proceso gubernamental 

global, eficaces para incrementar sustancialmente la capa­

cidad gubcrnament:1l, provocar, inducir y orientar el proc~ 



177 

so de desarrollo nacional"(98). 

b) Gonzalo Martner: "l. La reforma administrativa es un pro-

ceso de cambios permanentes, cuyos objetivos se renuevan en e~ 

da etapa de desarrollo que sigue la sociedad y en él enriquece 

sus planteamientos y se formula para ejecutar las tareas de d~ 

sarrollo. Es un encuentro entre la administraci6n y el desa-­

rrollo, la reforma genera cambios en el comportamiento de la -

administraci6n. 

2. El objetivo básico de la reforma administrativa es la de coad­

yuvar a la transformaci6n econ6mica y social del país adaptan­

do la estructura y procesos del sector público a los requeri-­

mientos de la transformaci6n y pueda cumplir así su papel de -

lider del desarrollo nacional. 

3. La reforma administrativa busca la creaci6n de focos de efica-

cia operativa. en especial dentro de sectores movilizadores -­

del mecanismo socio-econ6mico. Y en el aparato de inversiones. 

4. La reforma administrativa tiende a producir transformaciones -

estructurales en la economía y la sociedad, enfatizando prime-

ramente en un "desarrollo horizontal u y luego "vert.ica1" • es. -

decir, aquel que busca mejorar la eficiencia y productividad. 

(98) Frieiro, Mario. "El Cambio Administrativo Público" en: ----­
Velasco, !barra Enrique y otros. Op. Cit., p. 96. 
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5. La reforma administrativa ha de planearse con un enfoque inte~ 

disciplinario y ser concebido corno un proceso social con partl 

cipaci6n de la base de la adrninistraci6n pública. 

6. La reforma administrativa organiza sistemas operativos en los­

sectores estratégicos (agricultura, industria, educaci6n. 

etc.) y desarrolla programas para resolver problemas de coyun­

tura y de carácter estratégico para el desarrollo a largo pla-

zo. 

7. La reforma administrativa consiste en cambios selectivos loca-

lizados en focos de irradiaci6n y rnovilizaci6n del sistema ec~ 

nómico o social. 

s. La reforma administrativa" surge 4e una estrategia de desarro-

llo a largo plazo y de planes a mediano y corto pla:o, y ha de 

ser programada en el contexto de aquellos, para tener sentido­

y capacidad de prornoci6n" (99). 

c) Miguel Duhalt Krauss: "la reforma administrativa es un acto de 

administraci6n, cuyo objetivo es aumentar la eficiencia d~l 

aspecto gubernamental para servir mejor a los.intereses del 

país y acelerar el desarrollo" (100). 

(99) Martner, Gonzalo. "El Papel de la Reforma Administrativa.en -
la Estrategia de Desarrollo" en: 
Kliksberg, Bernardo y otros. Aportes eara una Administraci6n 
Pública Latinoamericnna, Caracas; E<l1c1oncs tle la B1bl1oteca­
de la Ün1vers1dad Central de Venezuela, 19;5, p.p. 176-177. 

(100) Duh::tlt Krauss, Miguel. "El Control de la Eficiencia como Co~ 
plemcnto de la Reforma Administrativa" en: 
Vel::tsco, Ibnrr::t Enrique y otros. Op. Cit., p. 189. 
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d) Alejandro Carrillo Castro: "Se concibe a la reforma administr~ 

tiva como un proceso· permanente, que persigue incrementar la -

eficacia y la eficiencia del aparato administrativo gubername~ 

tal en la consecuci6n de todos los objetivos del Estado. Tan­

to de los que coyunturalmente resultan prioritarios como de -­

los que son consustanciales a su propia existencia; bien sea -

que competan a la administraci6n p6blica en su conjunto, o 

bien a algunas de sus áreas principales de acci6n o de sus 

instituciones específicas. 

Es un proceso que debe ser necesariamente deliberado por parte 

de las altas autoridades gubernamentales, y si ha de tener éx! 

to en su esfuerzo por vencer las resistencias que vaya encon-­

trando en su camino, debe contar además con pleno apoyo polít! 

co y con una adecuada estrategia de implantaci6n, que prevea -

las políticas para tratar con los obstáculos que le opongan -­

los intereses formales e informales, que habrán necesariamente 

de afectarse. Requiere, asimismo de la plena participaci6n y­

del consenso mayoritario de los servidores p6blicos, sea cual­

fuere su nivel administrativo. 

Por otra parte, debido a que la administraci6n p6blica no exi~ 

te en el vacío, sino que forma parte del sistema social global 

y refleja hist6ricamente los valores de dicho sistema, no debe 

concebirse a la reforma como un fin en sí misma, sino que debe 

considerársele como medio para alcanzar los fines que se pro-­

ponga una sociedad organizada jurídicamente. Por esta raz6n,· 

una reforma administrativa generalmente se relaciona con otras 
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reformas de car5ctcr social, económico y político. Todo proc~ 

so de reforma exige, a su vez, ser programado y administrado;-

esto implica contar con un modelo básico y unos objetivos bien 

definidos que le sirvan de marco de referencia, así como con -

mecanismos institucionales de operación y <le apoyo que le ga-­

ranticen la capacidad técnico-administrativa y política neces~ 

ria para poder revisar, evaluar y proponer los sistemas, los -

procedimientos y las estructuras que vaya requiriendo la admi­

nistración pública para el adecuado cumplimiento de los objet! 

\"OS que tiene encomendados" (101). 

e) Alvaro Rodríguez Reyes: "nuestra concepci6n de la reforma adm_! 

nistrativa está eslabonada a la idea de operar cambios en la -

administraci6n pública, es decir, consideramos este intento e~ 

caminado a rehabilitar y dar continuidad al proceso evolutivo­

del país, para consolidar e impulsar los avances del Estado. 

Es obvio que una reforma administrativa debe substanciarse y -

ser formalizada por una reforma legal que exprese la voluntad­

del poder público en ese sentido; pero obvio es también que ni 

la norma jurídica, ni la proclama política, ni los planes de -

desarrollo tienen la virtud de administrarse solos. Es a tra-

vés de la administración p6blica que el Estado opera sus pro-­

gramas, realiza sus metas y ejerce también sus atribuciones. -

(101) Carrillo Castro, Alejandro: "La Reforma Admin.istrativa en Mé­
xico" en: 
Leemans, Arne F. y otros. Cómo Reformar la Administración Pú 
blica, México: Fondo de Cultura Económica, 1977, p.p. 111-202. 
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De aquí la importancia de enfocar nuestra atcnci6n al problema 

de la eficiencia de la actividad gubernamental y específicame~ 

te, tratar de identificar las principales fallas de nuestro --

sistema administrativo a fin de presentar como consecuencia. -

un cuadro de medidas tendientes a mejorar la organizaci6n y el 

funcionamiento de la administraci6n estatal. 

La premisa condicionante de una reforma administrativa es la 

propia capacidad innovadora del Estado. En tanto el impulso -

no surja de una consciente política gubernamental, proyectada­

ª la tecnificaci6n de la maquinaria administrativa y a elevar­

la eficacia de los procesos operativos. no podr~n esperarse re 

sultados satisfactorios. Mas no debe esto interpretarse en un 

sentido unilateral, la reorganización administrativa no s6lo -

ha de partir de un prop6sito oficial, sino también de una ge--

nuina aspiraci6n del pueblo. Sin embargo, reiteramos que la -

reforma administrativa, debe constituir parte substancial Ue -

la política superior del gobiernó, conforme a un plan integral 

y llevada a sus Últimas consecuencias, con un alto sentido de-

-responsabilidad nacional" (102). 

f) Fernando Solana: "Se entiende por reforma administrativa el 

proceso técnico permanente de revisi6n y racionalizaci6n de 

los sistemas, estructuras y procedimientos del sector p6blico, 

para que éste p~da responder, cada vez con mayor eficiencia -

(102) Rodríguez, Reyes Alvaro. "La Reforma Administrativa del Gobier 
no Federal" México: Seminario de Economía Pública, Escuela Na:." 
cional de Economía, ÜNAM, 1968, p.p. 1-2. 
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a las necesidades crecientes de la realidad econ6mica, social, 

política y cultural de la nación[ ... ] es evidente que toda ad 

ministraci6n transforma continuamente sus procedimientos pero­

sólo puede hablarse de reforma administrativa, cuando esta --­

transforrnaci6n permanente se produce, consciente y técnicamen­

te, hacia el objetivo de elevar la eficiencia del aparato pú-­

blico" (103). 

g) Andrés Caso: "La reforma administrativa tiene como propósito -

esencial la adecuaci6n de la administraci6n pública a las nece 

sidades de desarrollo del país. ºEs el medio por el cual el Es 

tado propicia el despegue y da impulso al desarrollo, es fund~ 

mentalmente un problema de cambio, de adaptación, de adecua--­

ción de todo un sistema administrativo al proceso de desarro--

llo" (104). 

h) Gustavo Martínez Cabañas: "La reforma administrativa es un ---

(103) 

(104) 

cambio en las estructuras, organizaci6n, sistemas y actitudes-

que prevalecen en la administración pública de un país en un -

Citado en: 
Carrillo, Castro Alejandro. "La Reforma Administrati\·a; sus­
Antecedentes, Naturaleza y Significado'', México: Centro de In 
vcsti~aciones en Administración Pública, Facultad de Ciencias 
Políticas y Sociales, UNAM, 1971, p.p. 16-17. 

Caso, Andrés. "Prop6s i tos y Alcances de la Re forma Adminis - -
trativa'', México: Centro de Investisaciones en Administraci6n 
Pública, Facultad de C1enc1as Pollt1cas y Sociales, ú:>;AM, ---
1971, p.p. 1-2. 
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momento daJo. Todo cambio provoca resistencias, algunas veces 

hasta reacciones contrarias, porque al cambiar vamos en contra 

de los hábitos, las costumbres, los intereses creados, o sim--

plementc nos enfrentamos a la inercia. 

La reforma administrativa debe partir de un estudio cuidadoso­

y lo m4s completo posible de la realidad existente, que conteE_ 

ga la investigaci6n de las causas que hayan originado la obso­

leta o defectuosa organización, es decir, el caos. Tratar de-

reorganizar el caos carece absolutamente de sentido, en esos -

casos lo indicado es pensar en organizar todo desde la base --

como si nunca hubiera existido nada. 

Es por eso que se recomienda que toda reforma auténtica sea -­

precedida por un trabajo de investigación con métodos científ! 

cos, que dé realmente un diagn6stico de la situaci6n existen-­

te. El diagn6stico debe dar también un an41isis de los objet! 

vos que se propone alcanzar la funci6n pública. Dichos obj eti_ 

vos se encuentran consignados en la legislaci6n que crea o re-

glamenta la actividad de que se trata" (105). 

i) Arne F. Leemans: "La reforma administrativa es la reorganiza- -

ci6n que define un cambio consciente, dirigido e inducido de -

la maquinaria del gobierno" (106). 

(105) Martínez, Cabañas Gustavo. "Bases para una Reforma Adminis- -
~rativa'', México: Revista de Comercio Exterior. B3nco Nacio-­
nal de Comercio Exterior, Noviembre de 1966, P·P- 1-2. 

(106) Leemans, Arne F. y otros. Op. Cit., p. 20. 
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Los intentos Je reforma aJminist1·ativa son frecuentes en los -

países de la regi6n·, hecho que ha acentuado la preocupaci6n de los­

especialistas en la materia por identificar las condiciones y estr~ 

tcgias en que estos procesos se efectdan. Sin embargo, mi opini6n­

es que no existe una estrategia universalmente váliJ.a para este pr~ 

ceso, pues la ubicaci6n y el papel de la maquinaria administrativa­

y de sus subsistemas en el sistema político, y en la sociedad en su 

conjunto, varían de tal manera que impiden diseñar una estrategia -

de aplicaci6n general, sin que ello excluya la posibilidad de elab~ 

rar modelos para el cambio administrativo inducido~ los cuales ten­

gan validez y utilidad para países con problem6ticas semejantes. 

Cualquier proceso de reforma administrativa requiere de cuatro 

elementos que son: autoridad, técnicas, recursos y tiempo. Señala­

tambi6n Carrillo Castro que las etapas que componen el proceso son: 

"Etapa I. l'rogramaci6n Je la Reforma. 

A. AnSlisis y diagn6stico de la situaci6n administrativa. 

B. Selecci6n, por parte de las autoridades, do objetivos de la 

reforma administrativa e indicaci6n de prioridades a alcan­

zar en el marco de la situaci6n. 

C. Dctcrminaci6n de los medios (instrumentos normativos y org~ 

nismos responsables de orienTnr, coordinar, ejecutar y eva­

luar las reformas) y medidas (políticas, programas y proye~ 

tos) para alcanzar los objetivos escogidos. 

Etapa It. Instrumentación de ln Infraestructura. 

A. Im~lemcntaci6n de los mecanismos legales y administrativos­

pa rn la reforma administrativa. 
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B. Integración de las nuevas entidades que se encargarán de -

promover, estudiar y proponer (en cada instituci6n, siste­

ma o sector) los programas y proyectos de reforma, as{ co­

mo sus normas de evaluación y control. 

C. Funcionamiento efectivo de esos mecanismos e instituciones, 

lo cual lleva finalmente a la siguiente etapa. 

Etapa III. Ejecuciones de Reformas Concretas. 

Toma de decisiones sobre las propuestas de reforma. Esto­

cs lo que para algunos constituye el momento fundamental -

de las reformas, ya que al'.Ín nabiéndose cubierto todas las-

etapas anteriores, la falta de esta dccisi6n hace que la -

realidad siga igual y no se pueden realizar innovaciones. 

Etapa IV. Control. 

A. Medición de resultados obtenidos. 

B. Evaluación de los resultados obtenidos, comparándolos con-

las metas programadas, con el fin de determinar si hay o -

no desviaciones, circunstancias imprevistas o nuevas posi-

bilidades, así como sus posibles causas. 

C. Sugerencias de medidas correctivas a los 6rganos deciso---

rios que puedan modificar las decisiones iniciale~ y re<la­

finir los objetivos propuestos, así como reajustar o indi~ 

car su reformulación a la administración" (107). 

(107) Carrillo, Castro Al6jandro. La Reforma Administrativa en Mé­
xico, México: Instituto de Adm1nistrac16n Publica, 1973, p.p. 
66-67. 
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La reforma administrativa es· un esfuerzo permanente y sistemá­

tico que pretende dotar a la administraci6n pública de mayor racio­

nalidad y dinamismo. Por lo tanto sus prop6sitos son, entre otros: 

incrementar la eficiencia y eficacia de las entidades gubernamenta­

les mediante el· mejoramiento de sus estructuras y sistemas de traba 

jo, a fin de aprovechar al máximo los recursos con que cuenta el E~ 

tado, acelerando y simplificando los trámites; generar en el perso­

nal público una adecuada conciencia de servicio, asi como una acti­

tud innovadora, dinámica y responsable, y fortalecer la coordina--­

ci6n, la colaboraci6n y el trabajo en equipo como política de Go--­

b ierno" (108). 

Asi, la reforma administrativa resulta ser un proceso t~cnico­

polÍtico de permanente revisi6n y adecuaci6n, que debe retroalimcn­

tarse Ue manera continua. El proceso debe convertirse en una tarea 

sistemática y constante, y sus resultados han de considerarse siem­

pre como un punto de partida para nuevas mejoras. Esta caracterís~ 

tica de formar parte de un proceso giobal de cambios sociales lo -­

convierte en un proceso deliberado, y como tal debe obedecer a una­

acci6n humana y un consenso mayoritario de voluntades para la cons~ 

cuci6n de los objetivos del Estado. 

REFORMA ADMINISTRATIVA EN AMERICA LATINA 

La necesidad de llevar a cabo un proceso <le reforma administra­

tiva es especialmente aguda en los países en \;Í.as de desarrollo, ya-

(lOS) lbidem, p. 131. 
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que en estos casos la acci6n <lel ·Estado es fundamental, y la pre--­

si6n para satisfacer demandas sociales es más apremiante. 

Opinan expertos de la Organizaci6n de Naciones Unidas que, en­

los países en vías de desarrollo, es fundamental contar consiste-­

mas administrativos públicos competentes, pues la asistencia técni­

ca en distintos campos, proporcionada a estas naciones, muchas ve-­

ces es ineficaz debido a deficiencias de tipo administrativo. Por­

ello es necesario a menudo introducir reformas básicas en la admi-­

nistraci6n pública para que surtan efecto todas las medidas encami­

nadas a mejorar el nivel de vida nacional. 

En América Latina los esfuerzos realizados en materia de plan! 

ficaci6n nacional pusieron de manifiesto la necesidad de efectuar -

cambios administrativos a gran escala en todos los países de la re-

gi6n. Los primeros intentos en este campo fueron planteados y coa~ 

dinados por expertos y asesores de la Organizaci6n de Naciones Uni­

das, para posteriormente ser incorpotados e institucionalizados de~ 

tro de los programas de gobierno de cada una de las naciones. 

El establecimiento formal de las planificaci6n naciona 1 en La­

tinoamerica (ALPRO, 1961) permite distinguir dos etapas en la evol_!! 

ci6n de los procesos de reforma administrativa en el continente; la 

primera de ellas coincide con el decenio 1950-1960; la segunda aba~ 

ca de esa época hasta nuestros días. 

Los intentos de reforma administrativa llevados a cabo durante 

la primera etapa fueron motivados, en general, por circunstancias -
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pol{ticas no vinculaJas dirccta1ncntc con los esfuer:os de desarro-­

llo. De esta mancrá muchos parti<los políticos propusieron, en épo­

cas de campafia electoral, reform3s administrativas concebidas como­

panaceas para todos los males que aquejaban a la sociedad. Cada -­

nuevo gobierno, de facto o electo, intent6 una nueva reforma admi-­

nistrativa mejor que la anterior, la cual en la mayoría de los ca-­

sos fue olvidada o desvirtuada posteriormente, fuera por convenien­

cias políticas o por la imposibilidad de realizarlas. 

Además, estas reformas administrativas anteriores a los esfue~ 

zos de planificaci6n nacional fueron 1nadecuadas porque se basaron­

en un comportamiento ideal de la burocracia (honestidad, lealtad, -

profcsionali~mo, vocaci6n de servicio, etc.) que en realidad nunca­

han existido. Tampoco fueron congruentes en cuanto a su contenido­

y alcances, ya que prevaleci6 una finalidad de reforma de toda la -

administraci6n pública a corto plazo. Por Último, propiciaron tam­

bién la creaci6n de élites reformistas cuya acci6n se circunscribi6 

s6lo al estudio y modificaci6n de los aspectos formales (leyes, re­

glamentos, manuales, instructivos. etc.), pero al aplicarse éstos -

con el impositivo del deber ser, se propici6 el rechazo patente de­

la burocracia y la indiferencia absoluta de la ciudadanÍ•. 

Así, las reformas administrativas de esta primera eta~a no fu~ 

ron lo suficientemente efectivas pese a las exageradas y siempre r~ 

novadas esperanzas que en ellas se fincaron. Cabe aclarar que, en­

las que se est6n llevando a cabo en la segunda etapa, no se han su­

perado del todo las deficiencias o vicios característicos de las -­

primeras. 
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Una vez que los países de la regi6n incorporaron a la planifi­

caci6n nacional corno práctica cotidiana dentro de sus programas de­

gobierno, qued6 claro que la forrnulaci6n y ejecuci6n de planes na-­

cionales de desarrollo serían responsabilidad del Estado latinoame­

ricano, cuyos s'isternas de adrninistraci6n pública muestran diversos­

grados de ineficiencia no acordes con las necesidades de desarro--­

llo. De ahí en adelante todos los esfuerzes de reforma administra­

tiva están basados en el vínculo de los conceptos: planificaci6n -­

nacional, administraci6n pública y desarrollo nacional, lo c¡ue tra­

jo consigo una n1Jeva dirnensi6n para los procel'os de reforma.adrnini.:!_ 

trativa en el continente. 

Durante los días 26 y 27 de abril de 1979 se realiz6 en la ci~ 

dad de f.léxico el primer coloquio de Experiencias Nacionales en Re-­

forma Administrativa, organizado por el Centro Latinoamericano de -

Administraci6n para el Desarrollo (CLAD). A esta reunión asistie-­

ron los representantes de 20 países latinoamericanos, así como de -

varias instituciones nacionales e internacionales relacionadas con­

esta problemática. 

Como resultado del intercambio de experiencias sobre reforma -

administrativa en América Latina, los participantes llegaron a una­

serie de conclusiones y recomendaciones que por su importancia se -

incluyen a continuaci6n: 

"I. ESTRATEGIA PARA LA REFORMA ADMINISTRATIVA 
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Prop6sito y alcances de la Reforma Administrath•a 

La Reforma Administrativa tiene como prop6sito esencial elevar 

la capacidad operativa de la Administraci6n Píiblica, en el cumpli-­

micnto de los objetivos generales del Estado y del Gobierno, que en 

los países latinoamericanos se identifican con el proceso de desa-­

rrollo econ6mico y social. 

La necesaria vinculaci6n de la Reforma Administrativa al proc~ 

so de Desarrollo, exige su indispensable rclaci6n con la funci6n de 

planificaci6n. 

Al tener por objeto el perfeccionamiento del instrumento ejec~ 

tivo del Estado, es decir, su Administraci6n Pública, la Reforma A~ 

ministrativa debe vincularse también a los procesos que tiendan, en 

el ámbito político, al mejoramiento de las condiciones socio-econ6-

micas de la comunidad nacionalª 

La Reforma Administrativa no se agota s6lo en los esfuerzos de 

racionalizaci6n administrativa, sino que se busca que el estado si.!: 

va cada vez mejor a la ciudadanía, por lo que debe de racilitar la­

prestact6n efectiva de los servicios públicos a la _poblaci6n en ge­

neral. 

Políticas para conducir la Reforma 

Se identificaron las siguientes políticas como elementos para­

conducir la Reforma Administrativa. 
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a) El fortalecimiento de los sistemas y técnicas de la plani­

ficación. 

b) La capacitación del personal público y la búsqueda de una­

nueva mentalidad de los funcionarios públicos para el cam­

bio administrativo. 

c) La búsqueda de un apoyo político permanente al más alto ni 

vel. 

d) La institucionalización y continuidad del proceso de RefoE 

ma Administrativa que se facilita por la estabilidad polí­

tica. 

e) La identificación de los obstáculos que se opongan al cam­

bio, teniendo en cuenta que los intentos de Reforma Admi-­

nistrativa generan un movimiCnto de contrarcforma. tanto -

de carácter administrativo como político. 

f) La búsqueda de la permanencia de las acciones de Reforma -

Administrativa, que exigen también una permanente evalua-­

ción. 

g) La promoción de la participáción, tanto- de funcionarios CE_ 

mo de ciudadanos, en la orientación e implementación del -

proceso de refonna. 

Areas Generales de Programación de la Reforma Administrativa 

En los programas de Reforma Administrativa deben de buscarse -

los siguientes tipos de reforma: 

a) Reformas estructurales a 1os sistemas sustantivos es decir, 

aquéllas que se refieren a la organi=ación del ·gobierno, --
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tanto a 11ivel central como a nivel paraestatal (por ejem-­

plo, las rc~ativas a las instituciones de los sectores --­

agropecuario, educativo, de salud, de comunicaciones entre 

otros), mediante la aplicaci6n del enfoque de sistemas y -

el uso de criterios con dimensiones globales, sectoriales, 

institucionales y regionales. 

b) Reformas a los sistemas adjetivos (por ejemplo, programa-­

ci6n, presupuesto, informaci6n, contabilidad, entre otros), 

aplicando también el enfoque de sistemas. 

e) Reformas en el régimen y en los sistemas de administraci6n 

de personal público. 

d) Reformas en la Administraci6n Territorial en sus diversos­

niveles de gobierno (municipal, provincial-estatal-depart~ 

mental), mediante un proceso de descentralizaci6n y deseo~ 

centraci6n político-administrativa de acuerdo a las carac­

terísticas de cada país, y promoviendo en su caso el fort~ 

lecimiento de los sistemas federales. 

11. METODOLOGIA PARA LA REFORMA ADMl~ISTRATIVA 

Enfoques metodol6gicos para el Análisis de la Administraci6n Pública 

a) El proceso de cambio en la Administraci6n Pública requiere 

de un conocimiento adecuado de la realidad nacional media~ 

te diagn6sticos que permitan medir la brecha entre la si-­

tuaci6n actual y el modelo de país al que se aspira. 

En el diseño de modelos deben aprovecharse las experien--­

cias de otros países, particularmente los del área latino-
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americana, así como los esfuerzos realizados por el CLAD y 

otros organismos de cooperaci6n internacional. tomando en­

consideraci6n su necesaria adaptación a las característi-­

cas de cada país y en su caso la innovación de tecnologías 

propias. 

b) Los procesos de Reforma Administrativa hacen necesario la­

aplicaci6n de enfoques sistémicos de las organizaciones -­

del Sector Público, tomando en cuenta entre otras varia--­

bles, las estructurales tecnológicas, de comportamiento, -

y gerenciales o directivas, así como las complejas interr~ 

laciones del contexto socioecon6mico, político, jurídico y 

cultural en el que están insertas. 

c) Para el análisis de la Administraci6n Pública y del propio 

proceso de cambio es conveniente utilizar entre otros enfo 

ques, los macro (globales), meso (sectoriales) y microadml 

nistrativos (institucionales) y, dentro de éstos últimos,­

los niveles de interrelación individuales y de grupo, dis­

tinguiendo las dimensiones políticas, de la administrativa. 

Metodologías para la Programaci6n e Instrumentaci6n del Cambio 

a) La planificaci6n de la Reforma debe ser un proceso perma-­

nente que tenga como eje fundamental los sistemas de plan.!_ 

ficaci6n, programaci6n, presupuestaci6n y evaluación, bus­

cando la constante retroalimentaci6n del sistema de tal m!!_ 

nera que éste genere la capacidad de autodiagn6stico y ad~ 

cuaci6n en forma continua. 
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b) Para la correcta aplicaci6n de los planes de Reforma Admi­

nistrativa debe procurarse la participaci6n activa de to--

dos los niveles <le la Administraci6n Pública y de todos 

los Sectores de la Comunidad. Para ello son necesarios 

programas que, entre otros. se orienten al logro de la se~ 

sibilizaci6n social, mediante el empleo de la comunicaci6n 

y la consulta a los destinatarios del proceso de cambio. 

c) Para la efectiva instrumentaci6n del proceso de reforma se 

requiere el co.mpromiso de los más altos niveles de deci--­

si6n política, manifiestos en explícita y sostenida volun-

tad de apoyo. Consecuentemente la ubicaci6n de los 6rga--

nos encargados de la conducci6n del proceso debe estar en-

los niveles más altos <le la estructura administrativa del-

país, el apoyo político debe manifestarse a través de dis­

posiciones jurídicas globales o parciales" (109). 

La somera revisión efectuada revela que todos los países del -

área latinoamericana deberán, en los pr6ximos años, redoblar sus e~ 

fuerzos en materia de planificaci6n nacional y de reforma adminis--

trativa, ya que la consolidación de estos procesos permitirá al Es­

tado desempeñar, con bases más firmes, su papel como promotor del -

desarrollo. 

10. ADMINISTRACION PUBLICA PARA EL DESARROLLO 

Muchos estudios sobre administraci6n pública efectuados en los 

(109) Dickson, Guillermo José y otros. Experiencias ~acionales en­
Reforma Administrativa, México: Centro Latinoamericano de Ád­
m1n1strac16n para el Desarrollo, 1979, p.p. 110-116. 
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Últimos aftas hacen énfasis en la identificaci6n de un ~ipo ideal de 

administraci6n pública que sea el instrumenta de realizaci6n del E~ 

tado para iniciar, orientar y consolidar el proceso de desarrollo -

nacional. 

A lo anterior se suman los intentos de muchos países subdesa-­

rrollados que, a partir de sus experiencias y prácticas administra­

tivas, están tratando de resolver el problema de c6mo diseñar e im­

plantar sus propios sistemas administrativos públicos para el desa­

rrollo. Al mismo tiempo la Organización de Naciones Unidas y algu­

nas otras instituciones internacionales llevan a cabo esfuerzos con 

este prop6sito; s6lo se distinguen en que pretenden definir un mod~ 

lo de aplicaci6n general para todo el mundo subdesarrollado. 

El término administraci6n para el desarrollo solam<0nte es apli_ 

cable a las naciones subdesarrolladas, ya que para los países desa­

rrollados, cuya proble1nática y objetivos son diferentes, esta deno­

minaci6n no parece del todo correcta: Así, la administraci6n para­

el desarrollo sugerida para el mundo subdesarrollado puede ser en-­

tendida como 1~ administraci6n del cambio social, cuyo origen son -

los procesos de desarrollo de cada una de las naciones. Respecto -

a los países desarrollados, creemos más conveniente la utili~aci6n­

del .término administraci6n del desarrollo. el cual parece más acore 

de con la rea1idad, pues estas naciones no pretenden desarrollarse, 

sino más bien están administrando y preservando el estadio de bie-­

nestar que han alcanzado. 

El término administraci6n para el desarrollo es polémico por -
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naturulc:a: aunque se menciona constnntcmcntc en los cstuJios e in­

vestigaciones de t:iP,o a<lrnínistrativo, no parece existir unidad de -

criterios o precisi6n respecto a su significado y alcances; sin em-

bargo, parece identificarse de manera genetal con la forma o dinámi 

ca que caracteriza a los países subdesarrollados en su actuaci6n -­

dentro de la problemática mundial contemporánea. 

Afirma el Dr. Mario Fr ieiro: "Mucho se ha escrito sobre las - -

distintas estrategias y tácticas que pueden usarse en tal sentido,­

pero, después de tanta elaboración te6rica, los elementos esencia-­

les para la iniciaci6n del proceso sikuen siendo, desde el punio de 

vista político-administrativo: a) la decisi6n política, clara y ter 

minantc; b) políticas generales bien diseñadas y formuladas, y c) -

una maquinaria administrativa capaz de ejecutar precisa y oportuna­

mente las decisiones y especificaciones de las políticas públicas -

(110). 

En mi opini6n, la cual está basada en un punto de vista origi­

nal del autor brasileño Nelson de Mello e Souza (111), el concepto­

administraci6n para el desarrollo puede ser entendido desde tres --­

puntos de vista distintosª no nc~csariamentc excluyentes entre sí,-

que son: 

l. Como la aplicaci6n permanente de técnicas administrativas inn2 

Frie i ro, Mario. "Adminístrac i6n Pública para el Desarrollo: 
un Patr6n Prescript:o", Río de Janeiro: Escuela Interamericana 
<le Administraci6n Pública, Fundaci6n Getulio Vargas, 1971, p. 
z. 

(lll) Mello e Souza, Nelson de: "A<lministrací6n para el Desarrollo" 
Rio de Janciro: Escuela Interamcrlcana <le Atlminiotraci6n Pú-­
blica, Fundaci6n Gctul10 Vargas, 19,l, p. l. 
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Z. Como un campo específico de acci6n del Estado moderno. 

3. Como una respuesta del Estado contemporáneo a los problemas 

del subdesarrollo. 
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La primera posici6n identifica al concepto administraci6n para 

el desarrollo con la modernizaci6n administrativa; por lo t~nto, la 

íncorporaci6n constante y oportuna al sistema administrativo públi­

co tradicional de t6cnicas modernas se convierte en el problema fu~ 

damental por resolver, ya que las sociedades en desarrollo no pue-­

den seguir manejándose con m6todos administrativos anticuados y ob­

soletos. 

La segunda posici6n identifica dos campos distintos de actua-­

ci6n del Estado moderno: un área que corresponde a los servicios 

tradicionales que se deben proporcionar a la sociedad, como son: s~ 

guridad social, impartici6n de justicia, defensa nacional, educa--­

ci6n básica, 5crvicios públicos, viviendas, comunicaciones y trans­

portes, etc. El campo restante está relacionado con los elementos­

innovadores de la sociedad tradicional, por ejemplo: las empresas -

públicas, las universidades y centros de educaci6n superior, la ex­

plotaci6n de energ6ticos, el sistema bancario y financiero, la in-­

vestigaci6n científica y tccnol6gica, etc. De esta manera la ac--­

ci6n del Estado ahí concentrada se convierte en catalizador del pr~ 

ceso de desarrollo nacional, lo cual es importante por su reacci6n­

en cadena y efecto multiplicador. Por lo tanto, la administraci6n­

para el desarrollo es aquella cuyo ámbito de acci6n cstd centrado -

en una parte específica de la sociedad. 
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La tercera posici6n comprende a la administraci6n para el des~ 

rrollo como un instrumento del Estado contemporáneo para solucio--­

nar, a mediano plazo, los problemas políticos, ccon6micos, socia--­

les, culturales y tecnol6gicos que le plantea la sociedad subdesa-­

rrollada. Este hecho propici6 el surgimiento de un nuevo sistema -

administrativo p6blico que recibe la denominaci6n de administraci6n 

para el desarrollo_ cuya existencia no es clara en los países indu~ 

trializados debido al gradualismo hist6rico de su evoluci6n, pero -

es bastante nítida su aparici6n en las naciones subdesarrolladas -­

por el carácter repentino y delib.erado de sus respectivos procesos­

de desarrollo nacional. 

La administraci6n para el desarrollo puede definirse, entonces, 

como "el proceso de administrar las actividades del Estado moderno, 

que en funci6n de su contenido hist6rico, tienden a relacionarse de 

modo creciente con la programaci6n y ejecuci6n del.desarrollo econ~ 

mico y social, llevando al Estado a ejercer, en grado cada vez mSs­

significativo, el mando racional del.proceso de cambio" (112). 

El Dr. Mario Frieiro afirma: "la administraci6n para el desa-­

rrollo se ocupa de estudiar, definir y establecer mayores niveles -

de racionalidad en un proceso gubernamental dirigido hacia __ l;ltla - "·- -

transformaci6n y modernizaci6n social aceleradas. Constituyoe en .. - -

esencia una renovaci6n de los conceptos, tecnologías· y técnicas ---

(112) Ibidem, p. s. 
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para gobernar las fuerzas y el potencial de desarrollo en un mundo­

de crecientes aspiraciones, tecnología avanzada y disponibilidad de 

medios masivos de comunicación" (113) .. 

Identifica el Dr. Frieiro diez características que conforman -

a la administraci6n para el desarrollo. Estas son: 

''l. Exige un ordenamiento racional de la estructura del Estado. 

2. Se basa en objetivos claros, determinados. consistentes entre­

sí, y de efectos múltiples. 

3. Usa la planificaci6n nacional como instrumento esencial para -

el desarrollo. 

4. Combina de man·:ra necesaria, objetivos con resultados .. 

S. Implica y obliga a la coor<linaci6n y compatibili=aci6n de una­

política general con políticas específicas y/o s~ctoriales, y­

de c~tas entre sí. 

6. Comprende interrelaciones (causa-efecto, efecto-causa) m~s --­

amplías y complejas con la finalidad-medio de orientar, diri-­

gir y ejecutar acciones póblicas para lograr una modificaci6n­

de los procesos sociales básicos y efectuar el nivel de activi 

dad de esos mismos procesos. 

7. Su finalidad es asegurar la expansión y el crecimiento de la -

proJucci6n y servicios de la nación, y no mantener el status -

quo. 

8. Es ccol6gica y adaptativa. 

(113) Frieiro, Mario. "Desarrollo y Administraci6n para el Desarro 
llo", Río de Janeiro: Escuela Interamericana de Adminis~ra---=­
ci6n Pública, Fundaci6n Gctul10 Vargas, 1971. p.5. 
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9. Requiere un grado considerable de capacidad empresa~ial públi-

ca. 

10. Debería basarse en sistemas de acci6n para hacer viable un --­

planteo y control racionales de los procesos sociales básicos-

orientados hacia el desarrollo" (11'4). 

En algunos países subdesarrollados subsisten al mismo tiempo -

dos tipos de administraci6n pública: la administraci6n tradicional­

y la administraci6n para el desarrollo, que no son excluyentes en-­

tre sí, pero cuyas diferencias s9n: 

l. La administraci6n tradicional tiene un carácter rutinario, --­

mientras que la administraci6n para el desarrollo se distingue 

por su espíritu innovador. 

2. La administraci6n tradicional se caracteriza por ser un fin en 

sí misma, contraria al carácter de medio que es propio de la -

administraci6n para el desarrollo, la cual está subordinada a­

las metas y fines señalados por el Estado. 

3. La administraci6n tradicional está íntimamente ligada al sist~ 

ma político; el nepotismo y el compadrazgo son formas de esta-

relaci6n. En sentido diferente, la administraci6n para el de-

sarrollo está principalmente vinculada al sistema econ6mico, -

ya que las innovaciones en este sector son las que mayores re­

percusiones tienen en la sociedad global. 

4. La administraci6n tradicional se íuc transformando de manera -

anárquica y vegetativa conforme el Estado instrument6 nuevas -

(114) Friciro, Mario. "Administraci6n Pública para el Desarrollo: 
un Patr6n Prescriptivo", Río de Janeiro: Escuela Interameri­
cana de Administraci~n Pública, Fundaci6n Getulio Vargas, 
1971, p.p. l-36. 
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funciones por demanda de la sociedad¡ por el contrario, la ad­

ministración para el desarrollo es una respuesta planeada e i~ 

<lucida del Estado moderno, a los requerimientos planteados por 

el proceso de cambio social acelerado. 

S. La administración tradicional es ~ortservadora en sus acciones¡ 

su preocupación primordial es la manutención del statu qua, se 

interesa en especial por fomentar el orden público y reforzar-

el control social. La administración para el desarrollo, en -

contraposici6n, es progresista por naturaleza, busca el cambio 

social acelerado y el rompi~iento del statu quo, a través de -

innovaciones y reformas radicales en los sistemas político, 

econ6mico, social y cultural de una nación subdesarrollada. 

6. La administraci6n tradicional es manejada por políticos que 

obedecen a intereses partidistas o <le grupo, a través de un 

cuerpo burocrático corrupto e improvisado, que aplica rutinas­

de trabajo obsoletos y métodos administrativos convencionales; 

en la administraci6n para ~l desarrollo las posiciones estratf 

gicas son ocupadas por técnicos comprometidos con el proceso -

de cambio de la sociedad en su conjunto, Íos recursos humanos­

sc profesionalizan hasta convertirse en verdaderos servidores­

públicos, y se aplican tecnologías modernas para el manejo <le­

los asuntos gubernamentales. 

7. La administraci6n tradicional tiene como objetivo la presta--­

ci6n de los servicios públicos que demanda la sociedad; la ad­

ministraci6n para el desarrollo tiene como meta el asegurar ln 

capacidad del Estado para llevar a cabo acciones de desarrollo, 

al mismo tiempo, que se siguen prestando a la sociedad, de ma­

nera eficiente. los servicios normales. 

8. La administración tradicional no incorpora la reforma adminis· 
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trativa a su praxis cotidiana: no le concctlc ninguna aplicaci6n 

práctica porque no necesita de ~ambios trascendentales en su -­

funcionamiento, sino más bien lleva a cabo esfuerzos limitados­

de m~dernizaci6n administrativa ubicados e~ partes específicas­

de su estructura o de su problemática operativa. La admini~tr~ 

ci6n para el desarrollo entiende a la reforma administrativa -­

primeramente como un requisito sine qua non, que debe cumplir -

toda administraci6n tradicional antes de enfrentar con posibili 

dades reales de éxito los problemas del subdesarrollo; en un se 

gundo plano comprende a la reforma administrativa como una acti 

·vidad de adecuaci6n permanente del sistema administrativo p6bli 

co, en funci6n de su objetivo primordial, que es el desarrollo­

de la sociedad nacional. 

9. La administraci6n tradicional es estudiada a través de un enfo­

que formal, que refleja el deber ser de la administraci6n p6bli 

ca (legislación, manuales, reglamentos, organogramas, etc.,); -

se procede a abstraer un fen6meno administrativo específico, p~ 

ra examinar los principios que lo rigen, diagnosticar sus efec­

tos y plantear la soluci6n mediante la correcta aplicaci6n de -

técnicas administrativas. La administraci6n para el desarrollo 

es analizada por un enfoque hist6rico-estructural, que demanda­

la participaci6n de grupos interdisciplinarios, pues es necesa­

ria una investigaci6n metodol6gica de la sociedad nacional para 

comprender las conexiones políticas, econ6micas, sociales y cu! 

turales, tanto internas como externas, y poder plantear con ba­

se en este conocimiento los cambios que exige el proceso de de· 

sarrollo. 

Cabe mencionar que la idea de vincular a la administraci6n p6--
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blica con los programas de desarro1lo es original de la Organiza--­

ci6n de Naciones Unidas, ya que desde el "Primer Decenio de las Na­

ciones Unidas para el Desarrollo" se implant6 como un elemento de -

apoyo el "Programa de las Naciones Unidas en Materia de Administra-

ci6n Pública, 1966-1970". Posteriormente, en el segundo decenio, -

se instrumentaron el "Programa de Trabajo de la Divisi6n de Admini.::_ 

traci6n Pública, 1971-1975" y "Objetivos y Programas de Administra­

ci6n Pública Propuestos para el Segundo Decenio de las Naciones Uni 

das para el Desarrollo"; al mismo tiempo, durante este periodo se -

promovi6 la creaci6n de sesenta institutos.y escuelas de administra 

ci6n pública en todo el mundo. 

El objetivo principal de los programas de administraci6n públi 

ca de la ONU consiste en coadyuvar .con los gobiernos nacionales, de 

conformidad con sus circunstancias y deseos, a aumentar su capaci-­

dad administrativa, a fin de lograr sus metas de desarrollo. 

En suma, la administraci6n para el desarrollo puede ser enten­

dida como el instrumento de realizaci6n del Estado, a través del 

cual lleva a cabo su proceso gubernamental y encauza el esfuerzo na 

cional con la intenci6n de superar el subdesarrollo de la sociedad. 

Es el desarrollo la meta por alcanzar, entendido como cambio social 

inducido, planeado y controlado, cuya trascendencia hist6rica supe­

ra nuestro tiempo, y se confunde con las expectativas y aspiracio-­

nes de las generaciones futuras para un tipo de vida más pleno y -­

satisfactorio. 
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v. e o Ne L u s I o N E s 

En esta parte final de la tesis me propongo sefialar algunas -­

ideas generales sobre la problemática analizada, con la intenci6n -

de no presentarlas de manera muy simplista, por lo obvio que pudie­

ran resultar: tampoco pretendo proponer soluciones, prácticas ni -­

teorías a ninguno de los problemas mencionados. Así, a manera de -

conclusiones podemos señalar. 

l. El subdesarrollo de América Latina es un estado semiperma­

nente de desequilibrio estructural, cuyas características más sobr~ 

salientes son, a nivel interno, la pobreza y marginalizaci6n de la­

mayoria de la poblaci6n; a nivel externo se identifica con el atra­

so y la dependencia respecto de un centro hegem6nico. 

El subdesarrollo latinoamericano no es de ninguna manera una -

situaci6n fortuita o azarosa, sino por el contrario es consecuencia 

del proceso hist6rico que se inicia a partir del siglo XVI con la -

conquista del continente, por españoles y portugueses; se fortalece 

a través de 300 años de régimen colonial, y se consolida hasta nue~ 

tras días con la Rcvoluci6n Industrial surgida en Inglaterra, alre­

dedor del año 1750, y con el establecimiento del sistema econ6mico­

internacional. 

Desde la conquista y régimen colonial ibérico, América Latina­

empieza a conformar algunos rasgos generales de su actual estado de 

subdesarrollo; de éstos podemos citar: 
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a) Dependencia total respecto de una metrop6Ji, tanto en el scntl 

do econ6mico, tomo político y cultural. Esta dependencia va-­

ri6 de España y Portugal a Inglaterra y Francia en el siglo -­

XIX¡ actualmente se da con respecto de los E.U., e incipiente­

mente también de la U.R.S.S. 

b) Especializaci6n de su economra, centrada tradicionalmente en -

la cxportaci6n de minerales, materias primas, productos agríe~ 

las, manufacturas y artesanías. 

c) Extrema desigualdad social entré los grupos que componen a los 

países, en términos de ingreso, alimcntaci6n, vivienda, educa­

ci6n y oportunidades políticas y culturales; factores que son­

proJucto de la esclavitud, el mesti=aje, la servidumbre, la l~ 

cl1a de castas, cte. 

d) Desequilibrio regional entre las áreas geográficas que inclu-­

vcn a las naciones. Esto es consecuencia del sistema de expl~ 

taci6n de riquezas establecido por los colonizadores ibéricos; 

de aqul surge el centralismo de la vida nacional en la ciudad­

capital, ~an característico de los países latinoamericanos_ 

e) Sistema de producción agrícola anacrónico, basado en una prim~ 

ra etapa en la encomienda, que permiti6 la explotación feudal­

de la mano de obra·y la propiedad latifundista de la tierra. -

n1 sistema después evolucion6 hacia la servidumbre y la hacie_!! 

da, y hoy todavía se manifiesta a través de los numerosos in-­

tentos de reforma agraria que padecemos en el continente. Este 



sistema de producci6n agrícola fue en un principio Je autosufi 

ciencia, y posteriormente se convirti6, en la época de auge -­

del r6gimen colonial (1570-1650), en agricultura de exporta--­

ci6n de los productos que tenían gran demanda en el mercado ex 

terno, como fueron el azúcar, café, tabaco, cacao, plátano, 

etc. 

f) Infraestructura de comunicaciones obsoleta, que se estableci6-

con el objeto de movilizar los productos de exportación desde­

loR centros de producción hasta las fronteras y puertos de em­

barque. 

Posteriormente la Revolución Industrial también habría de in-­

fluir de manera significativa en la conformaci6n del subdcsarrollo­

<le América Latina, pues a partir de este hecho hist6rico se gestan­

los papeles de países centrales y países periféricos, sinónimos de­

desarrollado$ y subdesarrollados, funciones que persisten hasta 

nuestros días. 

La Revolución Industrial fue primordialmente una transforma--­

ci6n ccon6micn. bn5atln en el camhio radicnl de los sistemas tradi-­

cionales de producción. Trajo con el tiempo profundas modificacio­

nes políticas y sociales a nivel internacional, que cambiaron con -

el tiempo la historia de la humanidad. Con este fenómeno lnglate - -

rra se transform6 de una naci6n mcrcan~ilista en un país industria­

l izado, r se permiti~ su surgimiento como potencia hegemónica indi•­

cutible a nivel mundial. Posteriormente ~urgi6 Francia, y en una -

tercera fase: Alemania, Estados Unidos, llolada y B6lgica. 



208 

Al consolidarse la Revoluci6n Industrial en el ano de 1800 --­

aproximadamente, se plantc6 para Ingla~erra la imperiosa nccesidad­

dc expandir su área de influencia en busca de nuevos mercados para­

su creciente producci6n industrial, así como para conseguir fuentes 

de abastecimiento de las materias primas que ella no poseía. Como-

para ese entonces España y Portugal se encontraban en franca deca-­

dencia, y por otro lado Inglaterra manifestaba ya sus intereses ex­

pansionistas, ésta promovi6 algunos movimientos de independencia en 

América tatina, especialmente en Sudamérica (Argentina, Uruguay, 

Chile y Perú), aúemás de empezar a extender su dominio hacia Africa 

y Asia. 

Surgi6 así el liberalismo, librecambismo o laissez-faire como­

política econ6mica a nivel mundial, cuyas características principa­

les son la no intervenci6n del Estado en la vida econ6mica y el li-

bre comercio internacional. El liberalismo vincul6 a los países la 

tinoamericanos independientes, con las naciones industrializadas 

occidentales, dentro de un nuevo sist~ma econ6mico internacional, -

ambos con diferentes papeles por cumplir, pero formando parte de un 

mismo proceso hist6rico-global. 

2. El t6rmino desarrollo puede ser entendido Je5de ~iferentes­

puntos de vista. Es importante la adopci6n de una terminología co­

rrecta para referirse a este fen6mcno, ya que este concepto presup~ 

ne una comprensi6n diversa del problema y una acci6n distinta para­

solucionarlo. 

Asf. ~xistcn principalmente tres enfoques para el ¿1n6lisis del 
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desarrollo, a saber: 

a) El que concibe al desarrollo como una parte, etapa o período -

de la evoluci6n de una sociedad nacional, a' trav6s del cual se 

ubica a cada país en un punto determinado de su secuencia his­

t6rica. 

b) El que considera al desarrollo como un proceso de crecimiento­

econ6mico, factible de cuantificarse en términos de ingreso -­

per cápita y de producto nacional bruto. 

c) El que en~ i~ende al desarrollo como un proceso de cambio social, 

cuya finalidad es la igualaci6n de las oportunidades políticas, 

econ6micas, sociales y culturales, tanto para los individuos -

en el plano nacional, como para las naciones en su rclaci6n -­

con otras sociedades que poseen mejores condiciones generales­

de vida. 

En mi opinión, la tercera posici6n es la más acord~ con ln rea 

lidad latinoamericana. En consecuencia el desarrollo de nuestro --

continente podría identificarse con el proceso de modificaci6n es-­

tructural óe una naci6n subdesarrollada, tanto en el plano interno­

como exlerno, en un lapso determinado, por lo que el desarrollo ·se­

convierte en el ·cambio social cuantitativo y cualitativo de la so-­

ciedad. Es tambi6n deliberado, ya que es producto de la voluntad -

nacional y del contexto mundial; inducido por la acci6n del Estado; 

y equilibrado respecto a las modificaciones que se pretenden llevar 

a cabo, para evitar resultados amorfos o disfuncionalcs al proceso­

global. El desarrollo, además, es una estrategia general, que no -

tiene por qut- seguir el mismo camino en todas las sociedades, sino 

que tendrá en muchos casos formas d" organizaci6n p'olítica y social 
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distintas. 

Sería conveniente, también, definir qué tipo de desarrollo pr~ 

tendemos alcanzar. Es cuestionable si la situación de los Estados­

Unidos, por ejemplo, podría considerarse como prototipo, ya que co~ 

lleva serios problemas de drogadicci6n, violencia, alcoholismo, con 

taminaci6n ambiental, cte., o si el desarrollo se podría identifi-­

car con la idea de las sociedades nórdicas, más preocupadas por la­

"calidad de vida,. que por la "forma de vida 11 • 

Al principio de este trabajo estaba convencido de que el desa­

rrollo era una meta factible para todos los países subdesarrollados 

del mundo; sin embargo, en estos momentos pienso que la problemáti­

ca contemporánea s6lo permitirá que este proceso se lleve a cabo en 

algunos de los países subdesarrollados: los que cuentan ra con una­

base estructural de d6nde partir. Esto nos hace pensar que las so­

ciedades nacionales que actualmente se encuentran en un estado agu­

do de subdesarrollo, no podrán superar esta situaci6n. 

En opini6n del economista sueco Gunnar Myrdal, la brecha desa­

rrollo-subde~arrollo se amplía cada vez más, pues en tanto las na-­

cienes desarrolladas siguen desarrollándose por la propia inercia -

del proceso y una velocidad cada vez mayor, por el contrario los -­

países subdesarrollados, cada vez se hunden más en su propia impo-­

tcncia; están condenados a convertirse, en términos del autor bras! 

leño Helio Jaguariba, en las colonias y reservaciones del siglo --­

XXI. 
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Respecto a América Latina, probablemente Argentina, Brasil, -­

México, Venezuela, Colombia y Uruguay, por sus características te-­

rritoriales, recursos naturales, población, sistema educativo, si-­

tuación geográfi·ca, etc., podrían tener mayores posibilidades de s~ 

perar su estado de subdesarrollo; sin embargo, mucho dependerá su -

logro de la habilidad de sus gobernantes, de la futura situación 

mundial, de la acción de los organismos internacionales y, sobre t!!_ 

do, de la voluntad y esfuerzo nacional para llevarlo a cabo. 

Existen opiniones como la de·Robert s. McNamara, presidente -­

del Banco Mundial, en el sentido de que el actual estado de subdes~ 

rrollo de grandes áreas del mundo podría ser superado si los países 

desarrollados tuvieran interés y voluntad para ello, a través de m~­

didas específicas de carácter internacional, como las señaladas por 

Paul Bairoch en su propuesta, en mi opini6n ut6pica, para el des~-­

rrollo mundial: 

a) Reducir el ritmo de crecimiento- econ6mico de los ·países "desa-­

rrollados, para liberar así recursos financieros, tecnol6gicos 

y humanos que deben ser transferidos al mundo subdesarro11Rdo, 

a fin de acelerar su propio proceso de crecimiento económico. 

b) Controlar el crecimiento demográfico, a nivel mundial. 

c) Disminuir el proceso tecnológico de los países desarrollados,­

para con el tiempo emplear más mano de obra tanto industrial -

como agrícola, en los procesos productivos. 

d) Mejorar los términos de intercambio del comercio internacional, 

para ayudar a los países subdesarrollados exportadores de mat~ 

rías primas y manufacturas a equilibrar sus ba~anzas comercia-
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les y fomentar el intercambio directo entre ellos. 

e) Suprimir los gastos militares y destinar estos fondos para me­

jorar la alimentaci6n del Tercer Mundo y erradicar el hambre. 

f) Proporcionar a los países subdesarrollados préstamos sin inte­

reses, a fin de llevar a cabo programas y proyectos estratégi­

cos para sus procesos de desarrollo. 

g) Transferir bienes de producci6n y tecnología, para crear en -­

los países subdesarrollados una base industrial s6lida. 

h) Fomentar el intercambio académico, cultu.ral y deportivo entre­

los países desarrollados y las naciones subdesarrolladas, a -­

través de programas de becas y visitas específicas. 

i) Consolidar la participaci6n de los organismos internacionales­

involucrados con los problemas del subdesarrollo, fomentando -

también la asistencia técnica internacional. 

Es dificil creer que las perspectivas futuras sean optimistas­

para los países subdesarrollados. fiemos escogido una cita al res-­

pecto, del ya mencionado Robert S. McNamara que muestra la extrema­

gravedad del problema: "Si examinanos objetivamente el mundo actual, 

hemos de convenir en-que se caracteriza por una enorme desigualdad. 

La brecha que separa los niveles de vida de las naciones ricas y 

los de las pobres es de proporciones verdaderamente gigantescas. 

La base industrial de las naciones ricas es tan grande, su cap~ 

cidad tecnol6gica tan avanzada y son tan inmensas las consiguientes­

vencaj as de que gozan, que no es realista esperar que aquella brecha 

disminuya para finales del presente siglo. Todo parece indicar que, 

en realidad, seguirá ensanchándose. 
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No es prohablc que ninguna de las medidas a nuestro alcance --

impida la realizaci6n de esto. Pero sí podemos comenzar a actuar -

ahora, para asegurar que desaparezca la pobreza absoluta, la degrad~ 

ci6n extrema. 

Los objetivos que s~ están imponiendo en las ~aciones Unidas -

se transforman cada vez más en metas modestas: se pretende que a f.!. 
·nales del siglo haya desaparecido la pobreza absoluta. 

¿Pero, es real esta meta? 

Lo es, siempre y cuando los gobiernos de los países en desarr~ 

llo tengan la voluntad políticri necesaria para l1acer que se convier 

ta en realidad. La decisi6n está en sus manos". 

3. De acuerdo con lo anterior, uno de los condicionantes del -

proceso de desarrollo de los paises subdesarrollados es la voluntad 

política para realizar este proyecto nacional. Qui6n, dentro de la 

sociedad latinoamericana, tiene el peso específico y la autoridad -

para crear las ·condiciones ambientales y para aglutinar la voluntad 

nacional en torno de este objetivo. En mi opinión, al menos en el-

caso de América Latina, es el Estado. 

Definimos al Estado como la única autoridad que se extiende al 

conjunto de la sociedad global, ordena y controla la actividad de -

los hombres en su seno y ejerce en ella el monopolio legítimo de la 

violencia. Por lo tanto, no pueden sobreponerse a los intereses g!!_ 

nerales del Estado, los intereses particulares o de grupo. 

Señalamos también que el gobierno es uno de los elementos con~ 
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titutivos Jel Estado; se le entiende como el conjunto de 6rganos, -

o el cuerpo institucional, creados por el Estado, a través del cual 

~ste ejerce s~ autoridad con relaci6n a fines y metas por él mismo­

establecidas; el gobierno es parte del Estado y para el Estado, pe­

ro no es el Estado mismo. 

Podemos afirmar, sin temor a equivocarnos, que la mayoría de -

los gobiernos de los países subdesarrollados latinoamericanos tie-­

nen como objetivo primordial Conseguir el desarrollo de la socie--­

dad. En consecuencia es factible pensar ·que es el Estado latinoame 

ricano el principal interesado en resolver este problema; de ahí su 

voluntad política, que lo califica como promotor del desarrollo. 

4. Dice un refrán popular: "una cosa es querer y otra muy dif!:_ 

rente es poder". En el caso que estamos analizando, creo que desde 

siempre existen las buenas intenciones, tanto de los gobiernos na-­

cionales como las que emanan de los organismos internaciona1es, pa­

ra resolver el problema del subdesarrollo a nivel mundial; sin cm-­

bargo necesitamos algo más que deseos y sueños: es indispensable -­

pensar y hacer, trabajar muy duro durante muchas generaciones para­

mejorar por nosotros mismos nuestra realidad nacional .. 

Afirmamos también que la planificaci6n nacional y la adminis- -

traci6n pública son instrumentos factibles de ser utilizados por el 

Estado latinoamericano, en el desempeño de su papel como promotor -

del desarrollo; uno de racionalizaci6n presente y futura de la ac-­

ci6n del gobierno, y el otro de realizaci6n de las políticas públi­

cas. 
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No quisimos afirmar con esto que el sistema de planificaci6n -

nacional y/o la administraci6n pública de los países subdesarrolla· 

dos latinoamericanos, sean elementos que por sí mismos, como si fu~· 

ran varitas mágicas, pudieran resolver todos los problemas genera-­

dos por el subdesarrollo; los catalogamos como instrumentos viables. 

pero con toda seguridad no los únicos, que pudieran ser utilizados­

cn esta área. 

Es la planificación nacional una técnica que nos permite cono­

cer nuestro pasado hist6rico, entender nuestra realidad nacional as 

tual, y con base en esto nos ayuda a proyectar de manera racionali­

zada nuestro futuro como naci6n. Claro está que lo anterior sucede 

cuando el análisis de los factores y variables que intervienen está 

bien elaborado> y si las circunstancias contextuales se mantienen -

constantes. 

Seftalamos que la administraci6n es una ciencia social, por ser 

objeto de estudio e investigaci6n científica sistemática y porque · 

sus principios tienen aplicaci6n y validez universales. Es la adm! 

nistración pública una especialidad de la ciencia administrativa. -

aplicable a la actividad general del Estado, relacionada con el ma­

nejo de asuntos públicos, a través de una estructura gubcrnamental­

formalmente establecida y mediante ~l ejercicio del poder. 

Por último, es la adminístraci6n pública para el desarrollo -­

un género de la administración pública; nace en los países subdesa­

rrollados a iniciativa de la Organización de Naciones Unidas, y la­

reforma administrativa es un intento racional de ad~cuaci6n de la · 
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a<l1nini~traci6n traJicional, para ,1ue el aparato gubernamental pu0Ja 

responder a los rcqUeri111lcntos 4ue plantea el sist~ma de plnnifica­

ci6n nacional; y en Última instancia, el propio Estado en su papel­

de promotor del desarrollo de la sociedad subdesarrollada contempo­

ránea. 
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