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CONSIDERACIONES SOBRE EL DESARROLLO ECONOMICO
Y LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA

Por el Dr. Secundino Torres GupiNo

F—1NDICES DENL SUBDESARROLLO ECONOMICO

kl estudio de la funcion o disfuncién de la justicia administrativa en
relacion al desarrollo econdmico, requiere la definicion y delimitacion previa
de algunos conceptos. Por una parte se hace indispensable determinar en
forma precisa qué se enticnde por desarrollo econdmico y pais subdesarro-
Nlado, sobre el cual el primero tiene lugar y se fomenta y segundo, cn qué
forma incide la justicia administrativa y las instituciones sociales que le
estdn intimamente interrelacionadas con el desarrollo economico.

Tl desarrollo econémico c¢s un cambio social dirigido por el Fstado. Sin
esta primera institucion toda consideracion del mismo seria imposible. Y en
consccucncia el Estado debe adecuarse para impulsar el cambio de la so-
ciedad. Fse cambio ——el desarrollo econdémico— requicre una acomodacion
de las institociones econdmicas, las ccondmicamente relevantes y las condi-
ciones =oviales conformes con la alteracion de la sociedad de sus antiguas
pautas vitales,

Especial interés tiene la existencia de la justicia. La juslicia, ¥ nos refe-
rimos a la justicia de los paises occidentales, tiene como propdsio dirimir
ias controversias entre los particulares, ya sean personas nalurales o juri-
dicas {justicia eivil} ; perseguir y sancionar los actos contrarios a la segu-
ridad social tjusticia penaly v reconocer ol derecho particular vielado por
la acein administrativa del Kstado, (justicia administrativa).

Sobre las consccuencias sociales de la existencia de una justicia admi-
nistrativa, que garantiza ol control de la legalidad, se countraera el presente
extudio.
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Subdesarrollo Econémico

Un pais econémicamente subdesarrollado es aquel en gue la produccion
promedio de sus habitantes y el producto final de consumo y bienestar ma-
terial, es apreciablemente inferior al que provee la economia de los paises
desarrollados. A los paises subdesarrollados se les califica come pobres, con
gran frecuencia, pero ese es un término muy relativo. El concepto de pais
subdesarrollado es primero que todo comparativo y se refiere a los registros
de la economia de un pais. Fuera de la esfera econdmica, una pais subdes-
arrollado puede ser altamente desarrollado, en arte, religion, filosofia u orga-
nizacién social. Sefialar a un pais como subdesarrollado implica que su pro-
duccion puede ser perfeccionada por medios que son conocidos y compren-
didos.

Si los paises subdesarrollados pueden usar sus recursos productivos en
forma efectiva y si aumentan los recursos a su disposicién, su poblacion
podria adquirir un mayor producte final de consumo y bienestar gue los
que actualmente obtiene. La tarea no es facil y el remedio no siempre esta
a la mano. Sin embargo, si muche de lo que es practica y diaria rutina en
los paises desarrollados pudiera ser transferido y aplicado a los paises sub-
desarrollados, con la atencién previa de los aspectos sociales, sus habitantes
podrian estar mucho mejor de lo que viven actualmente.

Si un bajo promedio de bienestar material fuere completamente cxpli-
cable por los hechos inmutables del medio fisico o la naturaleza humana,
tendria que ser aceptado como el tiempo, con resignacién y desesperacion.
Esa afirmacion parece insostenible. No hay plan migico que pueda inme-
diatamente transformar un 4rea determinada a vn plan material superior.
Pero se conoce mucho de los cambios requeridos y los medios por los cuales
pueden ser introducidos.

Las razones que se dan para creer que el nivel promedio de beneficio
material en los paises subdesarrollados puede ser perfeccionado, se basan en
el hecho de que no hace mas de dos siglos, el consumo v el hienestar ma-
terial en los paises desarrollados, no era mucho mejor que el de la mayoria
de las areas subdesarrolladas de hoy. Aunque tal comparacién es muy enga-
fiosa, explicar la vida en el siglo 17 o a comienzos del siglo 18 de Furopa,
trata al pueblo como vivia bajo las condiciones seflaladas como similares
a las encontradas ahora, en muchas areas subdesarrolladas. Estas sociedades,
sin embargo, subsecuentemente, desarrollaron y progresaron en forma sufi-
ciente para proporcionar un amplio bienestar material.
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Fstos cambios no han lenido una sola causa. La evolucion del mundo
occldental desde el siglo 18 ha sido multiforme y compleja.

Desafortunadamente, los paises subdesarrollados de hoy no han sufrido
transformaciones similares. El promedio de bicnestar material de estas dreas
no « ha perfeccionado en los Gitimos tiempos. Las formas de pensamiento
han permanceide csencialmente iguales. Sus sociedades no han generado
cambios internos, ni se han acomodade cuande &ste procede del exterior.

Indices de Desarrollo y Subdesarrollo Econémico

La comparacion internacional del biencstar humano es conceptualment:
dificil v estadisticamente imposible. Entre el conjunto de dificultades esta
¢l heche de que muchos paises desarrollados y proximos a los paises sub-
desarrollados no han compilado los datos estadisticos relevantes. El proceso
de recoger y compilar datos cstadisticos confiables, exige sofisticacitn y por
lo demas es cosloso. Hasta muy recientemente, pocos palses comprendieron
la necesidad de la realizacidn de las estadisticas nacionales mas elementales.

Pese al hecho de que los datos estadisticos estuvieron disponibles, la com-
paracién regional del bienestar zeria dificil e insoluble, por los diversos
problemas de interpretacion, Las sociedades tienen sus propias culturas, v
cada cultura tiene su propia escala de valores, Esta diversidad significa que
los hechos fisicos pueden tener diverses significados para el bienestar hu-
mano en las diferentes culturas. Pocos indices de bienestar podrian ser co-
locados en la efispide de la escala de valores de todas las culturas. Conse-
cuentemente la comparacion cstadistica internacional puede dar resultados
equivocados. Los indices particulares diferentes colocarian a los paizes eon
diferentes Grdenes.

Un hecho ulterior es que el bicnestar humano no es completamente re-
ducible a términos cuantitativos. Los cstudios psicoldgicos, antropoléogicos y
sociologicos parecen demostrar que las tendencias inmateriales y las reali-
zaciones son fundamentales en tode grupo social y en la medida en que una
sociedad particular provea su expresién, notablemenie aumentara o dismi-
nuira ¢l sentido individual de hienestar. Estadios relacionados parecen indi-
car que algunas sociedades altamente desarrofladas con alte standard ma-
terial de vida dejan al individuo defraudado en los aspectos materiales.

La comparacion internacional del bienestar humano debe ser cuidadosa-
mente interpretada. Puede prestarse a inferencias y conclusiones falsas y en
el peor de los casos, personas bien intencienadas pueden clabhorar programas

de accién muy proximos a lo grotesco.
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Dos clases de medidas

Siguiendo a Norman S. Buchanan y a Howard S. Ellis, ! se podria decir
que manteniendo las limitaciones justamente mencionadas, los datos estadis-
ticos conectados al desarrollo en los diferentes paises pueden ser divididos
en dos grupos.

El mayor grupe incluiria aquellos datos estadisticos que indican la cuna-
lidad y la disposicion de los resultados como producto final. Esto es, la me-
dida estadistica que describe algunos aspectos de la vida social que pueden
ser observados como heches en si mismos, mis bien que como medio o ex-
plicacién de otros. Por ejemplo, la tasa alta de esperanza de vida al nacer
o la baja mortalidad infantil o mejores condiciones, circunstancias o datos
deseables en si mismos.

El segundo grupo incluiria a agquellos resultados estadisticos destinados
a deseribir los resultados de la accién econdmica y que correlacionados con
otros datos, como los del priruer grupo, podrian explicar, aun cuando par-
cialmente, los {endémenos sociales. El ejemplo de una baja productividad
por persona o por hectirea, no es en si mismo mejor ni peor, pero puede
parcialmente explicar por qué las dietas alimenticias son pobres y por qué
la incidencia de ciertas enfermedades son mayores en un area especifica.

Los indices del primer grupo expresan el heche de que los paises sub-
desarrollades son pobres; ¥ los correspondientes al segundo grupo sugiercn
algunas de las razones por las cuales la baja calidad de la vida y las lineas
que la aecion reformadora podria adoptar. Los indices del primer grupo
son mucho mas susceptibles de exhibir un porcion de causas que interactilan.
Por cjemplo, una tasa elevada de mortalidad infantil no serd debida exclu-
sivamentc a una dieta deficiente o a la salud de la madre; reflejaria la
disponibilidad de los cuidados médicos y las pricticas sanitarias que pre-
valecen. Aunque milltiples causas puedan presentarse en el grupe segundo,
los factores v su relativa importancia serdn con generalidad facilmente
separados.

Algunos indices estadisticos pueden pertenecer a las dos categorias. Con-
forme con el punio de vista, son resultados finales o ayudan a explicar por
qué el producto final total es cual es. Vr. gr., una enfermedad endémica co-
mo la malaria puede ser indeseable por su misma naturaleza, pere puede
también seriamente afectar la energia y su duracidén asi, la productividad
de la {uerza de trabajo. El analfabetismo es otro ejemplo.

1 Buchanan y Howard, Approaches to Economic Development, The Twentieth
Century Fund, 1935, pp. 6 y ss.
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Indices de vida como producto final

Bucharan vy Elis, * afirman que hay poces Indices completamente satis-
factorios de las caracteristicas de la vida como producto final en un drea
o cn un periodo historico en relacion con otros. Un indice aceplable de la
vida como preducto final estaria libre de la influencia subjetiva, o com-
pletamente libre dc la escala de valores que domina la cultura de los paises
que ve comparan o presentan elementos comunes. Hay varias limitaciones,
particularmente en la visién escasa proporcionada por los datos estadisticos
relacionados 2 la mavoria de las areas subdesarrolladas.

Lft csperanza d(’ J'i(J(J

La esperanza de vida al nacer es uno de los indices mis importantes. La
mayoria de las personas en todas las épocas y en {odos los lugares, parecen
preferir la vida a la muerle personal. Sin conziderar cimo clasiflican los
etros vilores, las personas estiman la mayor esperanza de vida individual
vomo un [in deseable. Lo cual no quiere decir que en todas las culiuras el
pueble preficra la vida larga cn mayer medida que la realizacidn de todos
los otros fines.

La mortgiided

Donde las cdadidticas vitales no estdn disponibles o también, promueten
alguna desconfilanza para el edmputo de la expectativa de la duracion de la
vida. se tene el recurso de las medidas correlativas 1ales como la tasa cruda
de mortalidad o la tasa de mortalidad infantil, o este caso como en la espe-
ranza de vida. las paises generalmente clasificados como subdesarrollados

< contpiran {avarablemenie con los paises desarrollados.

La salud general

La satlud general de la poblacién como indice de bienestar humano esti
estrechamente vinculada a la esperanza de vida, clertamente, ésta cs uno de
sus determinantes. La salud de la poblacidn no puede ser descrita por una
modida singular. pero es la mas independiente de Jas difercncias culturales
y puede ser obietivamente mensurada, al menos en parte. Si muchos males.
tares erradicables o dolencias debilitadoras —tales como la malacia, difteria,
disenicria. la tracoma— son endémicas en aliunas drees, pero cstin ausenles

B Op v Toc, elts
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en otras, se puede clertamente concluir que los pueblos de las areas infec-
tadas tiene una salud deficiente y por lo tanto, menos bienestar.

Alimentacion, vestuario y vivienda

La alimentacién, el vestuario y la vivienda, fueron desde hace mucho
tiempo frases familiares para designar las necesidades minimas del hombre,
v hoy el grado en el cual una sociedad provee estas necesidades es la me-
dida de sus progresos. Desafortunadamente, estos rubros sblo nos prestan
una posibilidad de comparacién. Las costumbres, las convicciones religiosas,
los patrones culturales vy los factores climatologicos v geograficos tienden a
formular comparaciones excesivamente dificiles y a veces poco signifi-
cativas.

El ingreso

El ingreso per capita es también un indicador de las cualidades de la
vida como producto final. Este ha sido usado para comparar las areas sub-
desarrolladas unas con otras y con los pajses mas desarrollados. Cuando es
usado cuidadosamente puede servir como un instrumento eficaz de compren-
si6n. Sin embargo, ficilmente lleva a interpretaciones equivocadas.

Especiales dificuliades para la computacién

Esta y similares dilicultades son particularmente agudus en el caso de
los paises subdesarrollados. Quizas el mayor tropiczo estriba en el hecho
de que en muchas 4reas subdesarrolladas, tanto la produccién como ¢l con-
sumo ocurren, completamente fuera de la economia del mercade y por lo
tanto, no pueden ser interpretados de acuerdo a los principios nsuales de va-
loracién y ecambio. Las actividades econdmicas son con gran frecuencia in-
discriminadas de la conducta general.

Otras dificultades surgen de la gran variedad que constituyen entre los
paises, la extensian, la visién y el concepto de las actividades gubernamen-
tales, Los servicios del gobierno de los paises subdesarrollados frecuente-
mente tienen poca similaridad con aquellos aceptados en los paiszes mas des-
arrollados donde los calculos del ingreso nacional han sido ordenados, Mien-
tras no se sea positivo en esta materia, la probabilidad es que el ingreso
per capita y una comparacién cntre paises desarrollados y subdesarrollados
generalmente tenderd a exagerar mas bien que a comprender la distancia
entre ellas en términos reales.
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Siguiendo la concepcidn de Eugene Staley, diremos que la economia de
un pals es subdesarrollada en el sentido de que se puede hacer mds para
aumentar su poder productor y perfeccionar ¢l bienestar economico de su
pueblo. El términe ha venido a ser usado para referirse a loz paises que
tiencn un bajo ingreso. El uso del término es vago. puesto que la distineién
entre paises mie desarrollados v menos desarrollados es de grade. Ofrezeo
la signiente definiciim dice Staley,® de lo gue debe entenderse por subdes-
arrollo: a—la pobreza de la masa es cronica y no el resultado de algan in-
fortunio temporal y b.—el desuso de métodos de produccion ¥ de organi-
zacién social, que significa que la pobreza no es enteramente debida a la
deficiencia de los rccursos naturales v que puede ser superada por métodos
va realizados en otros paises.

H.—EL DESARROLLO ECONOMICO

Problemdtice

Si las dreas subdesarrolladas pueden ser distinguidas de las desarrolla-
das por medio de cierfos indices del producto final, esto cs, los indicadores
en dinero y ¢n otras formas que sugieren las realizaciones econdmicas y el
bienestar material, entonces pucde presumirse que un pais puede conside-
rarse como que ha alcanzado una nucva fase de desarrollo si estos indices
muestran perfeccionamientos constantes. Si la frase “el ingreso real por per-
sona” sc usa como expresion grafica de todos estos indicadores parciales de
bienestar material considerados en conjunto. €l desarrollo implica un anmento
real del ingreso por persona. En otras palabras, lo que s subdesarrollo en
las dreas subdesarrolladas es ¢l aumento de las potencialidades de ingreso;
desarrollo signilica explotar estas potencialidades. La potencialidad del in-
greso real de la tierra y de la poblacion. conjuntamente con o equipo del
capital v el conocimientn téenico que ellos tienen o pueden obtener, estd para
las dreas subdesarrolladas apreciablemente =obre el nivel de ingresos reales
que ahora prevalece,

Fl subdesarrallo de las potencialidades reales del ingreso es un concepto
amplio gue comprende la deliciencia de los recursos naturales o la falta de
imdusirializacion. Ya sca la explotacidn de los recursos nalurales o la indus-
trializacion, o ambos aspeclos combinados, deben llevar a mas alias utilida-
des en un drea subdesairollada particular; pero ef concepto de desarrolto

4 Staley, Bugone, The Future of Underdeveloped Countvies. Marper & Brothers, N.
Y., 1951, p. 13.
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también tiene una gran amplitud. Decir que un pais c¢s subdesarrollado no
implica necesariamente gue el mismo tiene una abundancia de recursos na-
turales inexplotados o que éstos deberian ser industrializados. El desarroilo
consiste en realizar aquellos cambios —todos aquellos que sean requeridos
para el uso de los recursos en algn grado— que més efectivamente obten-
gan las potencialidades del ingreso real de un &rea especial. !

El cambio social

El estudio del cambio social ha sido un problema central de la sociologia
actual, Su problema principal yace en determinar la verdadera relacidn en-
tre los problemas de Ia estructura y los problemas del cambio. Esencialmente
esto requiere el desarrollo y el use explicite de dos presunciones comple-
mentarias, La primera de ellas envuelve el grade de distincidn apalitica
entre la estructura social y el cambio social; la segunda concierpe a la re-
lativa prioridad de estos problemas en Ia conceptualizacion e investigacion.

Hasta la época de la primera guerra mundial, los socidloges tendieron a
colocar los problemas de cambio, la dinamica y el progreso, como primer
problema de =u pensamiento y de sus escritos; en este sentido, cllos acepta-
ron la separacion Comtiana de la estitica social v la dindmica social, pero
su interés en la historia humana y los problemas sociales centemporaneos,
frecuentemente llevaron a construir la “sociologia dindmica” en la cual la
estructura fue sometida al cambio. Fsta perspectiva se hace evidente cn los
trabajos de Spencer, Ward, Durkheim, Marx, Ross, Gumplowicks, Hobhouse
y olros. Como reaccién a esta posicion con posterioridad se reafirmé la dis-
tincion entre estructura y dindmica. Puede decirse, que aunque a las con-
sideraciones de los problemas de la estructura y el cambio se le ha concedido
una respetable posicién en la saciologia, parece ser muy gencral la presun.
cion de que al analisis de la estructura precede propiameste la comprensién
del camhio. 5 Consecucntemente, ¢l cambio es tratado tanto como un proble.
ma sistético, dependiente de las delineaciones primitivas de la estructura v
como un reino fundamental y semijauténomo, 8

El cambio social puede ser definido siguiendo a Boskoff, 7 como el
proceso inteligible, en ¢l cual podemos descubrir slteraciones significativas

4 Buchanan, op. cit.,, p. 21.
5 Alvin Boskaff, Secial Change, en Modern Seciological Theory, (The Dryden Press,
New York), p. 260,
6 Talcott Parson, The Social System (Glencoe, I, 19310 pp. 486-494 3 Florian
Znaniecki, Cultural Sciences, (Urbana, 1952), pp. 281, 392,
7 Boskoll, op. cit., p. 263.
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en la estruetuva v ol funcionamienio de un sistema soclal determinade. Las
implicaciones de esta definicion pueden ser explovadas poniendo atencidén
en los términos: sislema secial. estructura. funcién vy alteraclones signifi-
cativas.

El aspecto crucial de esta definicién cs wna separacion analitica de lo
social v lo cultural vy del sistema social v el sisicma cultural. Esta es uma
definicién refativamente nueva, v algunos socidlogoes encuentran dificil sn
aveptacién, sohre lodo, porque los aspectos culturales y sociales estan obvia-
mentc interrelacionadeos. Los hechos hésicos vienen a constitulr la interaceién
ohservable enire las personas; de estos hechos se pueden distinguir: lo. los
patrones de asociacion y relaciones a través de los cuales las personas se
influyen o =e motivan unas a oiras v 2o. ciertos productlos de cstas regulari-
dades en forma de valores camunicables. normas y estandards. Lo primero
lo designamos como aspecto social y lo ditimo como cultural.

Cada sistema social, desde el mas simple al mas complejo, exhibe ciertas
regularidades en las relaciones de sus miembres unes con otros. Tomadas
juntas, cstas vniformidades constituven la estructura de una relacién social,
un papel zocial. gropo social o sociedad. Debe recordar<e que la estructura
en el reino social ex =6lo relativamente estable, gue los sistemas sociales
operan en el tiempo y el cspacio, que por lo tanto, cualquicra afirmacién
sobre la estructura envuelve una tentativa para reducir las variaciones em-
piricas 2 un minimum. Loz socidlogos han descubierto. sin embargo, que
la estruclora es mejor analizada al colocar v apreciar (tanto cualitativa co-
mo cuantitativamente} ciertas dimensziones o aspectos del sistema social.

La funcion de un zistema social se refliere a las contribuciones de este
sisterna a las necesidades bdsicas y adquiridas de sus micmbros v a un sis-
tema social mayor en el cual esto puede ger realmente incluido como un sub-
sistema, Ya que. como ha sido sefalado, los sistemas sociales exhiben cons
telaciones de factores interrelacionados, la funcion de cualquier elemento
singular de la estructura puede cer analizada. Ello es ahora prictica comin
para distingnir das Iunciones accesibles (0 manifiestaz} de aquellas que son
inezperadas o no intencionadas {funciones latentes). Dosalortunadamente,
el andlisis funcional y particularmente el andlisis de las funciones latentes,
no ha alcanzado todavia suficiente precision pero éste es un método que
posce inmensas potencialidades para una sociologia significativa.

Ya que la realidad secial estd mareada por ol flujo, ¢l dinamismo, la
variacidn, v un conocimiento ausente de repelicién exacta en cualquier arca
de la expericncia humana, el cambio social se haria cquivalente a la reali-
dad social. y ol estudioso del cambio sorial enconirariase, a través de su



342 SECUNDINO TORRES GUDINO

imperialsimo tedrico, abrumado por los hechos crudos e insistentes. Conse-
cuentemente, es necesario —para la dignidad de la sociologia y la salud de
los sociblogos— planear algunos estandards de seleccién. De aqui el término
lave utilizado en la definicion anterior del cambio social: alteraciones sig-
nificativas. Este criterio estd implicado en la mayoria de los cuidadosos es-
tudios del cambio social, pero seria explicitamente establecido por aprecia-
cién critica. Estos estandards de “significacién” inicialmente concentran la
atencidén de los socidlogos en la variacidén que genera objetivamenie dife-
rentes consecuencias para el sistema social que es estudiado. Entonces, como
el analisis procede, el proceso por el cual estas alteraciones significativas
emergen puede ser explorado por referencia primero, a los cuerpos menos
desarrollados de dates pertinentes, La ventaja de esta orientacién es que el
socidloge puede, por lo tanto, moverse de lo descriptivo al nivel analitico,
del Qué y Dénde, al Como y Por qué del cambio social. La definicién de
Lundberg del Cambio social, en sus Fundementos de la Sociologia, como
“posiciones sucesivas del fendmeno social en el tiempo™ se adhiere al nivel
fomentado por los hehavioristas. 8

Problemas que comprende ol Cambio Social

Cabe ahora referirse a los principales tipos de estudios del cambio so-
cial, y al respecto Boskoff sostiene que con pocas excepciones, los estudios
del cambio se han orientado hacia un estudio empirico de los aspectos es-
pecificos del cambio; y la consecuencia ha side una estrategia de anélisis indi-
recto de un problema mis amplio. Aungue ésta es una tendencia funda-
mentalmente deseable, la especializacién que resulta en la investigacidén no
ha sido seguida por sintesis idénea y estimacidn y una sorprendente canti-
dad de investigaciones diferentemente pertinentes. Se ha procedido a estudiar
los cambios demograficos, la urbanizacién, la movilidad social, los cambios
en la estratificacion, la dindmica de las élites, los cambios comunitarios e
institucionales, los movimientos sociales, la planificacién social, la acultu-
racién, vy los cambios histéricos.

Tos estudios en los cambios demograficos, han puesto énfasis, desde
una orientacién cuantitativa, en los problemas de movilidad horizontal v
movimientos sociales. Estos estudios desde la posicion de los paises que han
emprendido una politica de intensivo desarrollo econdémico con el fin de
elevar el nivel de produccién por habitante v de mejorar asi las condicio-
nes de vida de su poblacidn, han manifestado temores de que esos objetivos

8 . A. Lundberg, Foundations of Sociology. (N. York, 1939} pp. S04-511.
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no pucdan alcanzarse mientras no se reduzea notablemente ¢l indice de cre-
cimiento de la poblacion. ® Fl estudio de la migracién interna dentro de este
rubro. proporciona fructiferos resaltados en cuanto a la comprension de las ea-
racteristicas cambiantes de los migrantes; las tendencias en cvanto a la locali-
zacion de los mizsmos; los problemas de su ajuste social y las consecuencias
sociales de Ia migracidén para las eomunidades de origen.

El proceso de urbanizacién v su investigacién se dedica a diversos tipos
de desarrollo. Uno de los mas antiguos problemas lo ha sido el de los fac-
tores causales del surgimiento de las ciudades y su localizacién geografica
v actualmente ¢l macrocefalismo de los paises latinoamericanos, que se ca-
racteriza por la desproporcionada urbanizacion —entendiendo por tal el
excesivo niimero de habitantes de las capitales politicas— de los grandes
centros urhanos con respecto a las ofras cindades del pais.

Los cambios cn el sistema de estratificacién no han tenido mucha im-
portancia sino hasta muy recientemenle. ¥ con respecto a los paises subdes.
arrollados. muy especialmente con relacion a Latinoamérica, no hay estudios
de importancia. lgual con la movilidad social v la dindmica de las élites,
prohlemas con los cuales ¢l primero tiene estrecha vinculacién.

Se ha dedicado mucha atencién al cambio institucional, en una forma u
otra, pero ¢n general, éste ha estado dedicado a las instituciones de la fa-
milia, econdmicas. politicas y religiosas con importancia secundaria en las
instituciones cientificas. educativas v artisticas. Aunque el concepto de
las instituciones ne ha sido definido en forma uniforme por los socidlogos,
se pueden establecer dos aspectos que estin interrelacionados: el social v el
cultural, El aspecto cultural de las instituciones lo constituven los valores
participados v aprendidos vinculados a la satisfacciéon de alguna necesidad
generalmente reconocida —por ejemplo, sexo, hambre, cuidado de la infan-
cia. defenza contra otros grupos— v ¢l social comprende una constelacién de
papeles sociales interdependientes relativos a algunas funciones sociales o
biologicas. Los cambios institucionales significan cualquiera alteracién im-
portante cn las interrclaciones de los papeles sociales interdependientes.

Fn general. refiriéndonos por altimo a los movimicntos soctales y a la
planificacion, éstos han puesto énfasiz en cuatro aspectos del cambio social,
1.-—en las condiciones de tensiones y desajustes, 2.-—en la tentativa para de-
terminar las caracteristicas soctales de los lideres y participantes activos, 3.—
en el problema crucial del poder y la fuerza que es explicitamente confron-
tado como una realidad en la materia del cambie social y 4.—el interés pro-

% Colin Clark, Crecimiento de Poblacion v Niveles de Vida {Hev. Internacional del

Trabaje. Vol, XLVIII, N* 2. Ag, 1953), p. 1i3.
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porcionado por la comprensién del éxito y el fracaso de especificos movi-
mientos sociales que han producido muchas hipétesis basicas para la inter-
pretacién del cambio,

Se ha definido el desarrollo econdémico como el proczso de incremento
persistente del ingreso nacional real, por habitante. La condicion de persis-
tencia expresa la diferencia con el crecimiento del ingreso que se verifica
en la fase expansiva del ciclo; la de medirlo por habitante indica que el
ingresu debe crecer a una tasa mds alta que la poblacidy, 10

Fl conjunto de condiciones que permite la presencia del desarrollo eco-
nomico y cuya existencia y evolucién corresponden al concepto de “proce-
so” asociado con el desarrollo, no ha aparecido en todas las economias na-
cionales y en forma idéntica en aquéllas donde ha estado presente. Lo pri-
mero explica la coexistencia historiea de comunidades nacionales desarro-
lladas y subdesarrolladas. Lo segundo, la existencia de diversas explicaciones
sobre el desarrolle econdmico.

Sobre las condiciones necesarias para el desarrollo de una economia se
han elaborado “tres respuestas coherentes y dos intentos de explicacion del
mecanismo operative del proceso”. Las respuestas son: la de los clasicos, la
marxista ¥y la de Schumpeter. Las explicaciones operativas fueron elabora-
das por los neo-clisicos y por los economistas contemporineos Harrod y
Domar.

El grupo de los clasicos estd representado por Smith y Ricardo. Smith
sostiene que los “hombres tienen una tendencia natural a procurarse el ma-
ximo de bienestar posible; como las cosas estdn arregladas en este mundo en
forma armoniosa, la suma de los esfuerzos de los individuos en pos de su
bienestar se traduce en un esfuerzo combinado por el hienestar general”.
Pero esta posicién hace divisar una etapa en que, contradiciendo la tesis
sobre los beneficios de la divisidn del trabajo y su cardcter acumulative, la
tasa de utilidades comienza a decrecer, porque capital y mano de obra lle-
gan a un nivel maximo, desde el cual empieza el descenso, que se estaciona
al nivel de subsistencia.

Rieardo construye un modelo de gran rigor lagico. Parte del hecho de
que la aplicacidn combinada de capital y mano de obra a los recursos natu-
rales, es capaz de rendir un producto total mayor que €l necesario para man-
tener ambos factores; establece el concepto de excedente econdmico o “in-
greso neto”, que es el origen de la acumulacion de capital.

El proceso de disminucion de la tasa de utilidades, de naturaleza clara.
mente acumulativa, termina por llevar la tasa hasta el limite en que los ca-

10 José Vera, Documento, Diccionario Ciencias Sociales, Flacse, 1959,
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pitalistas ya no encucntran incentivo para ahorrar. Sc detiene alli el proceso
de acumulacién de capital vy aparece de nuevo el espectro del estado es-
tacionario.

Ia teoria marxista del desarrollo econdmico presenta carvacteres todavia
mds netos de universalidad; estd integrada en una divisidn del cambio so-
cial global, al que contribuye de modo predominanie, y preporciona de él,
una explicacion sencilla, de poderosa influencia sobre la imaginacién. Em-
plea instrumentos de analisis y conceptos basicos, que sc separan levemeute
de los de Ricardo. Sin embargo, la scmejanza es solo formal y ocuha pro-
fundas diferencias cualitativas. El punto de partida es ¢l mismo: la existen-
cia de un excedente cconomico en el proceso productivo, indispensable para
la acumulaciém de capital. El mecanismo operativo del dusarrollo consiste
tambhién en el proceso de disiribucidn del ingreso total. La difcrencia e,
por una parte, que el excedente ccondmico ticne por unico origen. segun
Marx. la capacidad de la fuerza de trabajo para producir mis bienes que
los necesarios pava su propia mantencidon; y por la otra, que se disuelve la
dicotomia de capitalistas y duefios de la tierra, en sintesis de los propietarios
de los medios de produccién. Ademas. y ésto da cuenta del grado mucho
mayor de dinamismo del esquema marxista, la innovacion teenologica, que
en la época de Marx habia comenzado va a dar pruebas de «u tremenda
fuerza expansiva, juega un papel importante.

Partiendo de wn estado circular de equilibrio, Schumpeler describe la
irrupeién de sn innovador que. provisto de una idea productiva, crea nue.
vas formas de produccion, modifica el uso de los recursos y lleva la actividad
econdmica a niveles mis altos, a medida que maz ¥ mas empresarios =c vau
plegando al flujo creado por la innovacion. No existe en este planteamiento
el problema de la acumulacion previa y su correlato, el ahorro; la innova-
cion se financia tipicamente con créditos v no se disuclve en mera infiacién.
porque su fuerza creadora la capacita para eliminar la competeneia en la
demanda por facteres. Schumpeter no eree que las comunidades humaneas
g¢ mantendrin por mucho tiempo en el vaivén de expansiones y depresio-
nez, Examinando los mecanismos que eperan el sistema capitalista, encuen-
tra que su evolucién conduce a la destruccion de las condiciones en que se
sustenta que identifica como la funcidn del empresario innovador, la es-
tructura institucional capitalista v la esiratificacion politica en que esa estruc-
tura se apoya y cree que el soclalismo cs su mas probable sustituto.

Los neocldsicos estimaron que la ceonomia se desarrolla en un procueso
acumulative v armonioso que tal vez puede continuar indefinidamente. Gra-

cias al progreso teenoligico en un mercado que se expande, hay siempre



346 SECUNDINO TORRES GUDINO

al alcance del empresario mis de un proyecto de inversién. Ese proceso tec-
nolégico procede a un ritmo paulatino que garantiza la ausencia de presio-
nes excesivas sobre el mercado y, finalmente, como la tasa de interés es un
regulador eficaz y los fendmenos son interdependientes y complementarios,
el desarrollo econdmico resulta ser un procese arménice y acumulativo. La
década del 30 destruyé esta explicacién por la accion conjunta de la crisis
v de los trabajos tedricos de Keynes.

Harrod y Domar, trabajando separadamente, han Hegado a conclusiones
sustancialmente iguales de las condiciones que requiere el desarrollo econd-
mico. Su preocupacién ceniral es explicar qué requisitos deben cumplirse
para que una economia desarrollada mantenga el equilibric a niveles de
plena ocupacién, para una poblacién que crece.

HI.—PareL pEL GOBIERNO EN EL DESARROLLO FcondMmico

Los valores altimos de cualquiera sociedad se muestran en forma mas con-
creta en las formas institucionales por las cuales los pusblos organizan su
vida social. Fstas formas institucionales se extienden a todas las fases: pa-
rentesco, relaciones de familia, relaciones de propiedad, diferenciactén en
las funciones entre las personas, y la jerarquia de la autoridad en los ne-
gocios sociales y politicos, para nombrar sélo unas pocas. Afortunadamente,
no todos estos aspectos de la organizacién social son inmediatamente rele-
vantes al problema del desarrolle econdmico, pero algunvs de ellos parecen
tar claramente afectar la produccién econémica potencial en las areas sub-
desarrolladas que deben ser brevemente sefialadas.

Gobierno y Administracién

En muchos paises econémicamente subdesarrollados, el concepto y las
actitudes que sustentan al gobierno y a la administracién difieren tan gran-
demente de aquéllos que son corrientes en los paises econdomicamente des-
arrollados, o existe una gran distancia entre la organizacién formal del go-
bierno o las agencias gubernamentales y lo que son en la realidad, Carecen
de una adecuada adaptacion para la planeacién y la ejecucién de progra.
mas de desarrollo economico. El concepto de Soberania o el concepto de
Estado, en el sentido Norteamericano y Angloeuropeo, es extrafio y muy
poco familiar. Tales conceptos no constituyen los fundamentos de la autori-
dad del gobierno y la adminisiracién en los paises econdmicamente sub-
desarrollados. La lealtad y la responsabilidad primarias que las personas
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reconocen ticnden a ser del tipo personal —el miembro de la familia con
su grupo familiar o el individuo con su grupo racial o religioso. El nepo-
tismo y la lealtad étnica o religiosa en la administracién piblica no son des-
conocidos en log paises desarrollados, pero influyven mucho menos en el orden
normal de las cosas.

En los paises subdesarrollados, las personas no tienden a distinguir en
¢l pensamiento ¢ en la practica entre la jerarguia de }a estructura social
v los conceplos, logicamente muy separados —al menos c¢n el pensamiento
cceidental— o de la relacion entre el individuo v el Estado. La nocién de
los derecho politicos y las garantias sociales reconocidas a las personas co-
co ciudadanos. sin consideracidn a su estatus social, origen racial o creencia
religiosa, vs generalmente desconocida por Ja accidn u omision del gobierno
v las autoridades administrativas. Los derechos v privilegios son una fun-
cién de clase, de ocupacién o de linaje mas bien que ¢l resultado del de-
recho de ciudadania.

Aetitudes hacia el gobierno

Lar implicaciones de estas preconcepelones y actitudes para el actual fun-
cionamicnto del gobierno, son que las personas de la clispide interpretan su
posicién como un privilegio mas que como una responsabilidad pablica —y
similarmente en los niveles inferiores de la jerarquia de la autoridad y la
administracién. Desde una perspectiva interna, se tiene por base que las
autoridades o los funcionarios estin primariamente ocupados en mantener
o forialecer sus propios intereses. El coneepto del “beneficio general” o la
nocion de “servidor pithlico™ ne es gencralmente ejemplificada en la prae-
tiva por el gobierno v la administracién pablica.

Estas actitudes han sido reforzadas naturalmentie por ¢l hecho de que
en siglos pasados en muchos paises econémicamente subdesarrollados los go-
biernes han actuado en los aspectos de la administracidon piiblica y no han
hecho otra cosa que cobrar impuestos y mantener el orden. En ofras pala-
bras, la gran masa del pueblo ha encontrade a los funcionarios del gobierno
#0lo en el papel de coleclores de impuestos o magistrados.

Los conceptos del gobierno y las pricticas gubernamentales que frecuen-
temente se encuentran cn los paises subdesarrollados, no sc orientan a la
tarea de introducir los cambios basicos necesarios para el desarrollo eco-
némice.

Funciones del gobierno

A decir de Lewis. los gobiernos operan en muchas formas que tienen re-
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lacién con el desarrollo econémico. Se distinguen nueve clases de funciones:
mantenimiento de los servicios piblicos, influencia en las actitudes, modela-
cion de las instituciones econdémicas, influencias en la distribucion del in-
greso, control de la cantidad de dinero, control de las fluctuaciones, asegu-
ramiento de la ocupaciéon plena e influencia en el nivel de inversion, ! pero
esas funciones generales, si bien es cierto tienen mucha importancia desde
una perspectiva general para el desarrollo econémico, no asi en cuanto a
los aspectos concernientes a la funcion del gobierno desde el punto de vista
juridico administrativo, tema que persigue el presente estudio. Para ello
seguiremos en cuanto se adecilen a nuestros objetivos, los conceptos verti-
dos por Herman Finer, 12

Es necesario formular la naturaleza del gobierno., y luego definir las
instituciones econdmicas en la medida en que el papel de las Gltimas puede
ser delineado.

¥l gobierno es el agente de la soriedad politicamente organizada. La so-
ciedad estd compuesta de grupos humanos espontincamenic reunidos para
el logro de los propdsites que se consideran dignos de preservar y mantener.
Este derecho a determinar los fines y propdsitos entre los individuos y los
grupos esta cristalizado en una Constitucién, ya sea escrita o no, y en esta-
tutos o leyes o normas y decisiones judiciales. Una constitucién, regula y
distribuye la autoridad y el poder cntre varios drganos. A esta sociedad de
sociedades que ejerce la autoridad para ordenar en nombre de toda la na-
cién, se le llama Estado. Las instituciones que actllan en su nombre, como
un sistema mds o menos racional, como el Congreso, el Presidente, las di-
versas provincias o Estados, constituye el gobierno. Fl gobierno es el {or-
mulador de la politica del Estado y el ejecutor de las leyes, que establecen
en detalle los derechos mutuos y las obligaciones que los ciudadancs y los
grupos de cindadanos deben hacer y realizar.

En esta peculiar agrupacion de mentes y voluntades humanas gue for-
man un Estado, lo econdmico no es sino una parte. En algunos paiscs es
una parte amplia y predominante; en otros y en otros tiempos, puede tener
un lugar subordinado en los ingredientes de una buena vida.

Los aspectos econémicos y no econdmicos interactiian en el hombre. Esos
aspectos en la vida del hombre sc encuentran en una constante alteracidn,
en la cual lo econémico en ocasiones estd superordenado y lo no econdmico

11 W, Arthur Lewis, Teorta del Desarvollo Econdmice. Fondo de Cultura Eeondmica,
1958, pp. 431-412.

12 Herman Finer, Role of Goverament, en Economir Developm-n:, Editado per Wil-
liamson y Buttrick, Prentice Hall, Inc., N. Y., 19534, pp. 365 ¥ ss.
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subordinado o viceversa. El Fetado es un instrumento poderoso ew la pri-
macia de uno u otro elemento. Tl Fstado esid particularmente moldeado
por el factor econdémico o por lo no econémico, y en tanto como Jos agentes
del gobierno ejerzan ¢l liderazgo apropiado, éste contribuird al cambio
social,

El cronomista no debe por ningin medio desterrar la fuerza de la vo-
luntad politica v las presiones que emanan de todas las fases no econémicas
del espiritn bumano. Ello ayoda a {formular la respuesta sobre gué bicnes
serdn producidos, por quiénes, por qué medios ¥ a qué yitmo, quién obten-
dra los bienes y qué sera conservade para las futuras generaciones. La ma-
nera de desarrollar 1a economia debe ser muy diferente sexfin el sistema eco-
noémico imperante: libre trafico y direccion desde un centro.

El lesseferismo es silo una fraze de grado v no de absoluto anulamiento
de las actividades gubcernamentales, en la direccidn, control o regulacién de
las actividades econdmicas de la sociedad. La historia no da ninglin ejem-
plo correspondiente a una Sociedad. en la cual ¢l deseo de adyuirir riquezas,
el grado de cnergia que le sea dedicado, ¥ los métodes de produccion y los
principios de distribueion. no havan sido controlados y ordenados por los pria-
cipios politicos; ello e¢x, por Ia perspectiva de mavores hiencs. v por ¢l
procveso politico o el gobicrna,

En el hemisferio occidental, una elevada Tibertad se ha chtenido en o vida
econdmica. Pevo esto z0lo ba sido posible con la adeeripeiin al cobierno de
algunas funciones cruciales, Las cuales han sido. ol poder de proteger v
moldear los derechos de propicdad. aun cuando la baze de la propiedad
privada estd profundamente enraizada. Exisle la defenza de la voluntad
coniractual por el Estado, =in la cual, la fuerza, el frande v la violencia
estarian llamados a normativizar las relaciones econdmiras, Existe o] poder
de gravar con imposiciones a los particulares, que incluye la ohjetividad del
“Biencstar General”. Fl Estado posee un “peder policivo™, que se mani-
fiesta en su deber de proteger la seguridad pablica. la salud v la moral
promover la conveniencia piblica v la prosperidad nacional. El Estado ac-
tha contra los impedimentos al comevcio libre. Modera la libertad que in-
terfiere con Jos intereses del consumidor en los negocios afectados por un
“interés piiblien”™. La economia es wnn inlerrelacién de empresa libre. ad-
ministrativamenic regulada, v una empresa gubernamental.

Los plancamientos del desarrolto econdmico de los paises del hemisferin
oceidental han confiado en la motivacion def interés propio en el individuo.
lo cnal ha producido una fuerza inealculable para ln produeeion v la ele.
vada inteligencia ¢ ingenio a su servicio, Frio no debe ser olvidado por



350 SECUNDINO TORRES GUDIRO

aquellos quienes planean el desarrollo econémico, y nunca se pondrd mucho
énfasis en ello, ya que afccta las consideraciones posteriores relativas a de-
terminar que aspecto de la economia serd confiado a la empresa privada v
gué sector a la economia ptiblica estatal.

El método de la empresa privada para fomeniar el desarrollo econémico
tiene también sus desventajas: la tendencia monopolistica de todos los pro-
ductores; resistencia a que el gobierno utilice la imposicién o los préstamos
para ejecutar proyectos econémicos; resistencia a preservar los recursos na-
turales para futuras explotaciones en mejores condiciones para la economia
nacional; el desarrollo de todas las ramas econémicas a un ritmo propio de
produccion. Por ello, algunos drganos del Estado deben proveer disposiciones
contra estas desventajas: estableciendo un 6ptimun de produccién, en vez de
aceptar la idea de que la riqueza de la nacidn la constituye el aumento de
los productos por la accién espontdnea del empresario libre; evitar o mi-
tigar las desarmonias econdmicas de caracter eiclico; proporcionar inferma.
cién que lleve a objetivos mds claramente percibidos v a una explotacién
racional de los recursos naturales; intervenir para fortalecer la competen-
cia; emprender el desarrollo econdmico donde la iniciativa particular sea
insuficiente.

El gobierno es requerido para producir incentives. Cualquiera que sea
la motivacidn del desarrolle, ya sea la fuerza militar, una filantropia reli-
giosa, o un bienestar material de diversas clases que satisfaga diversos va-
lores individuales y sociales, tal motivacidn debe ser fomentada, organizada
v mantenida en forma permanente, tanto en el espacio como en el tiempo.

Si el gobierno es completa o parcialmente el empresario del desarrollo,
gerd necesario tomar una perspectiva total. Sus ideas si no sus propias acti-
vidades, deben estar reunidas, ain si s6lo fuera para indicar donde no
actuar. Esto es asi, si el gobierno existe para iniciar un nuevo desarrollo o
corregir el proceso de desarrollo en curse. Debe representar la idea de una
sociedad deseable, ¥ esto a tono con los valores tradicionales de la sociedad
existente; afirmar los bienes econdémicos y los servicios en beneficio de
aquellos valores; determinar la importancia relativa que ellos tienen en si
mismos v su prioridad en el tiempo. Descargar estas obligaciones requiere
mucho poder.

El desarrollo econdmico necesita el aparato administrativo y el proce-
dimiento legal sefialado hasta aqui y una Constitucién para dar direccién y
asegurar a los hombres el beneficio proporcional con el esfuerzo y al sacri-
ficio al programa de desarrollo y por lo demas, el gobierno estd en el deber
de garantizar el orden, la justiciz, la policia, la defensa social v la recom-



EL DEsARROLLO ECONOMICO Y LA JUSTICIA 351

pensa conforme con la habilidad v la aplicacién a la produccion; seguridad
en el goce de los derechos de propiedad.

tV.-~Los scpresvos Socianes Jurinicos peL DESagroLLO
Ecoxdyco

La importancia del sistema juridico

Ll sistema juridico —su conveptualizacién. sus princitplos, interprela-
cion y administracion- - ex una de las mas importanles Instituciones que
influyen en las actividades econdmicas, La comparacion cultural del derecho
5 sub.

v de o administracion de la ley es de gran imporlancia. Los pafs
desarrollados o tienen un sistema legal gue estd basado en los principios de
la jurisprudencia que es completamente diferente de los paises desarrolla-
dos. como en e Oriente v en ¢l Medio Oriente; o tienen como en América La.
tina. un sistema juridico con ralces en el derecho continental europeo, pero
que {recuentemente carece de la elaboracion y extensidn necesaria para una so-
ciedad industrializada v urbanizada. El sistema juridico de los paises snb.
desarrollados es probablemente menos adecuado pava promover la actividad
econdmica, que el de Jos paises ccondmicamente desarrollados. ¥En algunos ca-
cas pareceria que ¢l derecho cs deficienle para tulefar la actividad econdmica
y en otros cases. su debilidad radica en el funcionamienlo de la administra-
cion de justicia a través de los jueces v los tribunales.

En los paisce desarrollades. v especialmente desde el siglo 18, ] sistema
legal ha sido fortalecido er {orma deliberada para fomentar el decarrollo.
Los cambios en el derecho anglo americano v ¢l derecho continental, que
luvieron inicia desde hace des siglos en =1 antigna orientacidn feudal y
agraria. han continuado en forma permanente. Ahora existe un cuerpo nor-
mative que cavantiza en la csfera privada toda clase de transacciones v
mantions los derechos eludadano~ frente al Freado.

Deficiencia del sistema juridico ea los paises subdesarrollados

Los pakes subdesarrollados no s+ comparan favorablemente con los
desarrollados en el aspectn juridico de su sistemma. La regulacién de la
trawsferencia de Ja propiedad. los contraios v todos lox tramites afines son
engorrosos, Mmas costosor. menos flexibles v menos adeenados para la pro-
mocion de los negovios. Il punto de vista juridico hacia los asunlos eco.
nomicos parece ser paternsl e impide ma: bien que Jacilita ol trafice
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economico. Las reglas que gobiernan la herencia de la tierra, su tenencia
y propiedad se inspiran en los principios tradicionales,

La administracién de justicia se encuenira en manos de personas no
especializadas en el conocimiento del derecho con bajos indices culturales
y el ciudadanc carece de gavantias institucionales. Fstas garantias son el
ciimulo de derechos de accién piblica que el individuo tiene como ciuda-
dano frente al poder piiblico o la autoridad del Estado. Se puede estable-
cer como hipétesis general que en los paises subdesarrollados, las autori-
dades tienen un ambito mayor de discrecionalidad en la gestién guberna-
mental y administrativa, mientras que en los paises desarrollades, los actos
del gobierno y la administracién estan regulados y existen menos grados
de accién discrecional.

La desaparicién de la accion discrecional de la aceitn piliblica guber-
namental es una consecuencia ineluctable del proceso de indusirializacion
de la sociedad y la racionalizacion del Estado, gue no cxiste en los paises
subdesarrollados, donde toda gestion es mucho mis discrecional.

Sisterna econdmico ¥ sistema juridico

Se puede sefialar una cierta correlacion entre el sistema econémico ¥
el sistema juridico. A determinado sistema econdmico corresponde deter-
minado sistema juridico. 3

Eucken ha senalado dos tipes abstractos de funcionamiento econdmi-
co: el de libre trifico y el de la direccidn desde un centro; luego destaca
los sistemas puros de organizacidon o sistemas en sentido estricto, y los
clasifica en cconomia agraria, economia agraria artesanal, economia capi-
talista v economia socialista, Con los tipos abstractes de funclopamiento v
organizacion, determina los regimenes econdémicos en nilmero de ocho, a
saber: economia agraria dirigida, economia agraria artesanal dirigida,
economia capitalista dirigida, economia socialista dirigida, cconomia cam-
pesina de trafico, economia campesina artesanal de trifico, economia capi-
talista de trafico y economia socialista de trafico.

Fstos ocho regimenes de Eucken guedarian reducidos a seis, puesio
que la economia capitalista dirigida y la cconomia socialista de trifico, serian
lgicamente imposibles. Pero el contenido categorial de los diversos regimenes,
plantea ¢l problema de que a cada uno de estos tipos corresponderian tipos
sociales paralelos a los econémicos y en consecuencia, sisteras juridicos
especificos.

13 Conferencia dictada por el Dr Medina FEchavarria, Flaezo, Scpt., 1956,
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Cabe apuntar aigunos aspeetos de los tipos abstraclos v de los regime-

T

nes ceondémicos:

La economifa agraria: necesidades elementales primordiales, abasteci-
miento de bienes alimenticios {economia de subsistencia).

La economia agraria artesanal introduciria vna divisién del trabajo.

La cconomia capitalista. sobre una doble base, liberal e individualista,
ge propondria un fin neutro, la mayor ganancia monetaria alcanzada por
medios neutros v al =8lo reconocimicnto como regla, al concepto de precio.

El sistema socialista se propone el interés del grupo social total, utili
zando la coaccién enando sea necesaria y no admite las leyes del mercado,
prohibe la propiedad privada de los medios de produccidn y los beneficios
particulares.

Ll contenido social de los regimenes o de los sistemas es una labor so-
ciologica de gran envergadura concepiual.

La economia agraria artesanal, tiene su fin en el sistema fuera de la
cconomia. orden moral, religioso que no es econdmico. Las actividades =
encucntran Ymitadas por el circulo muy estrecho de laz necesidades. Los
medios son reducidos, la téenica es poco progresiva, el empresario existe,
pero sus ganancias se encuentran limitadas. El rico debe hacerse perdonar
11 riqueza.

El capitalisme, caracteriza su espiritu por el movil dominante, ¢l fin es
interior al sistema econémico. La jerarquia social pone en la cima los va-
lores ccondémicos. El rico no sdlo se enriquece sino que adquiere prestigio
ademas del poder. En el seno de este sisterna el empresario es la figura
central. No todo el mundo pucde llegar a ser empresario vy esto se hace
evidente cuando el dinero es més necesario para constituir una clase social.

I.oem considera que en los tipos abstractos se encnenira un contenido
social, por ejemplo, determinado en la economia de trifico seglin ¢l mer-
cado v la moneda.

Hay una particularizacion a medida que nos acercamos mis a cada uno
de los regimenes, por eco Encken insiste en el contenido social de sus ca-
tegorias. Fn los tipos abstractes, hay roordinacién en la economia dirigida
desde un centro ¥ no existe cn la economia libre trafico. De esta distincion
conceptual deriva consecuencia para el contenido social que se refleja en el
aspeclo macro o microecondmice, el concepto de los grupos, ol contenido de
las instituciones y el de los fines sociales.

La cconomia dirigida desde un centro es macroecondmica y es marca-
damenle mis socioldgica y ha de tener mds condiciones y cifras globales,
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Con relacién a los grupos, en la economia dirigida desde un centro hay
un grupo predominante. Su caricler ceniralizado radica en él. El grupo es
el Estado. En la economia de trafico hay individuos y grupos aislados. En
los dos casos, la relacion revela el papel de los grupos sociales. En el pri-
mero la coaccién estd en un grupo y en la segunda esta ejercida por varios
grupos que son los grupos de intereses o de presién. Estos grupos ejercen
una presion constante.

Las instituciones se encuentran en los sistemas en sentido estricto o en
los tipos abstractos {la propiedad, la moneda, etc.), pero tienen funciones
muy distintas.

En cuanto al contenido de los fines de los dos sistemas abstractor, son
en si econémicos.

Todo lo dicho, demuestra que €l contenido social de los tipes abstractos,
es de una riqueza insospechada y el ideal seria sistematizarlos en un todo
coherente que diera el tipo equivalente en la sociologia econdmica.

El contenido social de los regimenes, a diferencia de los tipos abstrac-
tos, serd caracterizado por la contaminacién, la irracionalidad institucional,
puesto que los regimenes son la historia, estan en un tiempo y en su lugar
determinado. La realidad ignora los cortes analiticos. La racionalidad se
encuentra en los tipos abstractos, en la realidad no se halla sino la irracio-
nalidad.

Tanto la economia dirigida desde un centro, como la econemia de libre
trafico requieren un sistema juridico racional, por los aspectos sociales que
comportan.

Derecho racional

El desarrollo econémico sdlo ha tenido existencia en los paises que han
gozado de los beneficios de un Estado racional. Dicho kstado se apova en
una burocracia especializada y en un derecho racional.

Este derecho es formalista y calculable.

Requiere ser estatuido de modo racional —racional con arreglo a fines
o con arreglo a valores— con la pretensién de ser respetado por todos los
ciudadanos, y también por aquellas personas gue dentro del nivel guberna-
mental del Estado realicen los actos del poder o dicten las normas v reglas
necesarias para los fines gencrales de la sociedad.

Todo ese derecho “segiin su esencia seria un cosmos de reglas abstrac-
tas”, estatuidas intencionalmente. La judicatura aplicaria esas normas al ca-
so concreio v la administracion cuidaria en forma racional los intereses pre-
vistos por los ordenamientos del Estado.
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La direecion del Fstado obedece a un orden impersonai por ¢l cual
orienia sus disposicioncs. Y los individuos sélo cumplen con las 6rdenes y
disposiciones dictadas por la direccién del Estado en cuanto a individuos
que actian y respetan el derecho.

El derecho racional s6lo seria congruente con una dominacion legal. que
a decir de Weher, llenara las siguientes categorias fundamentales:

1—un gjercicio continuado, sujeto a ley, de funciones dentro de

2.—una competencia que significa:

a—un ambito de deberes v servicios objetivamente limitado en vir-
tud de una distribucién de funciones

b.—con la atribucidon de los poderes necesarios para su realizacion y

c.—con fijacién estricta de los medios coactivos eventualmente ad-
misibles ¥ el supuesto previo de su aplicacion.

A ello hay que anadir

3.—¢l principio de jerarquia administrativa, o sca la ordenacion de

“autoridades fijas con facultades de regulacién e inspeccién y con
el derecho de queja o apelacion ante las “autoridades superiores por
parte de los inferiores™;

4.—as reglas scgfin las cuales ha de proceder pueden ser téenicas o

normas;

5.—rige el principio de la separaciin plena entre ¢l enadro adminis-

trative y los medios de administracién v produccion;

O.—ne cxiste apropiacion de los cargos por quien lo ejeree;

7.—rige el principio administrativo de atenerse al expediente. 1*

V.—JusTicia ApMINISTRATIVA Y DESARROLLO EooNdattco

fa justicin administrativa sdlo aparece con o} Istado racional. ¥ su
conszagracién definiliva ne =e realiza sino cuando es un hecho la dominacion
legal nue desplazd la estructura tradicional. Bajo la denominacion de tri-
bunales contencioso administratives ejercid gran influencia en ¢l desarrollo
de los paises ahora desarrollados, por la Tuncidén que ticne de amparar a
las personas individuales o colectivas contra los abusos o extralimitaciones
del poder central.

Existe Yo contencioso administrative por ol solo hecho de que la admi-
nistracidon piblica puede cstar en juicio como tal. Pero para que exista ju-
risdieeion econtencioso adminisirativa es necesario, ademas. que se atribuya

Weber, Econcinia v Sociedad, Fonde de Cultura Econdémica. 1914, pp.
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a un organo del poder el conocimiento y decision de los litigios suscitados
entre la Administracion y los particulares o entre entidades administrativas.

Para que una resolucién de la administracién pueda ser recurrida en la
via contencioso administrativa, se requiere que haya sido dictada por la
administracién en el ejercicio de sus actividades regladas, cuando ésta actila
a nombre del Estado. El acto de libre apreciacién o acto discrecional esca-
paba antes a casi toda especie de recursos, pero el aclo discrecional va en-
trando al pasado a medida que la racionalidad desplaza la accidén irracional
en el cjercicio del poder pitblico.

Los paises desarrollados pnseen poderosos tribunales de justicia admi-
nistrativa que han protegido a ciudadanos v a empresas en el ejercicio de
sus actividades econémicas. Eqn los Estades Unidos, los &rganos administra-
tivos jurisdiccionales son clasificados como cuasi judiciales. El nimero de
estos organimismos es elevado y tienen funciones ejecutivas y judiciales aiin
mas importantes que muchos departamentos de las Secretarias del Estado y
que los Tribunales ordinarios. Estas entidades son juntas, comisiones, o tri-
bunales administrativos, facultados por su ley para citar a juicio, hacer no-
tificaciones en la tramitacién de las investigaciones de que estdn encargados.

Los procedimientos de los organismos cuasi judiciales norteamericanos
no son estrictamente judiciales porque no revisten las formas de juicios para
resolver los derechos controvertidos. Pero son grandes cooperados de la ad-
ministracién piblica porque sus actuaciones tienen la virtud de comprobar
hechos que sirven de base para la expedicién de reglamentos y otros or-
denamientos.

Sin embargo, cuando la funcién de estos organismos se manifiesta en
mandamientos modificativos de los derechos de los particulares prevalece
el criterio en la jurisprudencia que podrin ejercer esas funciones, con tal
que sus decisiones estén sujetas a examen o revisién de los 6rganos judicia-
les reconocidos en la Constitucion.

Los paises latinoamericanos tienen diversa concepcidn con respecto a la
misma funcién de la justicia administrativa, las atribuciones de los organis-
mos dedicados a su conocimierto y a la materia recurrible ante ellos. Se
podria formular una tipologia tomando estas diversas caracteristicas, las
cuales serian indudablemente indices de la conceptualizacion juridica del
pais y un medio de comprender la estructura legal, perspectivas que deben
perseguirse en una sociologia juridica latinoamericana.

Lo que sc ha dicho sobre una sociologia del derecho sobre la base de la
justicia administrativa, que permita luego la formulacidn de generalidades,
sobre la estructura legal de nuestros paises, puede perseguirse a través de
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atras instituciones de derecho pablico y de derecho privado, a objeto de
saber hasta qué grado existe un derecho latinoamcricano; cuidles han sido
las circunstancias existenciales que han influido en su formacién; cudl ha
sido su origen; qué variaciones ha sufrido a lo largo de los siglos posteriores
a la conguista del contincnte; cuales han sido las variaciones de contenido
y forma después de la independencia; cudl es su grado de racionalidad ¢
irracionalidad; qué impaclo ha producido el derecho anglosajén en nues-
tras instituciones juridicas; todas estas interrogaciones podrian generar un
subcampo de la sociologia juridica latineamericana, que luego proporciona-
rian una visién de conjunto, una interprelacion estructural,

Una clasificacion muy 2 la ligera sobre el cstablecimicnto de la justicia
administrativa. producto de la adecuacion del Estado a funciones mas mo-
dernas y a su pretension de gavantizar los derechos de los ciudadanos, enti-
dades colcctivas y empresas, el cjercicio de los derechos ceondmicos, puede
hacerse bajo tres gruesos encabezamientos: l—paises que carecen de jus-
ticia administrativa; 2.—paises en los cuales, la justicia administrativa se con-
funde con la justicia de orden privado v en consecuencia se conecede su

reconocimiento a los tribunales ordinarios y por Gltimo 3.—paises en los
cuales la justicia administrativa se ascribe al eonocimiento de un tribunal
especial, segregado de los tribunales ordinaries. 19

Se podria enunciar la hipdtesis muy gencral de que aquellos paises que
carecen de justicia administrativa tienen una conceptaalizacién mas tradi-
cional del derecho; esa conceptuacién es menor en la segunda clasificacién
vy muy infima en la tercera. Pero la hipdtesis podria ser errada por vsa des.
armonia de la estruciura juridica de cada uno de los paises latinoamericanos,
en los cuales predominan instituciones juridicas muy avanzadas en un see-
tor del sistema y cn oiro. instituciones muy regresivas o tradicionales. $i
fuera posible en sociologia hacer del derecho un sistema auténomo, divor-
ciado de la estructura econdmica y de la estructura cultural, se podria decir
que existe una correlacion entre justicia administrativa y racionalizacidon del
derecho. Pero a mayor racionalizacion de la economiz si hay una correla-
cidn con mayor racionalizacion del derecho, y en una comparacion estruc-
tural de los sistemas juridicos de lTos pafses latinoamericanos, se observa la
cxistencia de paises con un sistema juridico mis armonioso y formal que
¢l que impera en paises de mayor desarrollo ccondmico.

Lo anterior indica, indudablemente, la distaneia que puede existir entre

1% Pe mi estudiv, La jurisdiccidn Conrtencioso-administrativa en el Derecho Com-
parado, inédita,
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la estructura juridica manifiesta (el derecho vigente) y la estructura latente
{el derecho existente).

Fl tema queda abierto a la discusion, ya que no puede negarse la interre-
lacion que existe entre derecho y economia, desarrollo econémico e insti-
tuciones juridicas, como vno de los rubros de los aspectos sociales. En todo
caso, estas preocupaciones deben llevar al socidlogo a preguntarse: ;serad
posible ¢l desarrollo con la estructura juridica actual? ;Cudles son las ins-
tituciones juridicas funcionales y cudles las disfuncionales para el desarrollo
econdmico? ;Qué distancia existe entre el derecho vigente y la realidad
juridica? Estas preguntas pueden responderse por el examen de una insti-
tucién orginica o mormativa, correlacionandola con otras del sistema; por la
pretendida hermeticidad del ordenamiento juridico total, las respuestas
seran muy eficaces para la accion futura de la sociologia del desarrollo
econdmico.
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