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CURSO DE PLANIFICACION DE LA SALUD*

PROSPECTO

%
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Organizado conjuntamente por e l In stitu to  Latinoamericano de P la n ifica ción  
Económica y  S ocia l de la s  Naciones Unidas y por la  Organización Panamericana 
de la  Salud, como parte d e l Programa Panamericano de P la n ifica ción  de Saludé
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I. OBJETIVOS I CARACTERISTICAS

M SS^dejÉSfi

E l reconocim iento de que le  salud no só lo  es un b ien  en s i ,  sino 
también un fa c to r  d el d e sa rro llo , ha dado origen  en lo s  últim os años a 
d iversas in ic ia tiv a s  tendientes a p la n ifica r  la  salud como parte de lo s - 
planes de d esa rro llo  económico y  s o c ia l en lo s  p a íses de América Latina* 
E llo  exige personal don conocim iento de lo s  p rin cip io s  y  métodos en que 
se basa la  programación de la  salud y  de lo s  aspectos fundamentales de 
la  p laneadón  in teg ra l d e l d esa rro llo .

A estos e fe c to s , e l  In stitu to  Latinoamericano de P la n ifica ción  
Económica y  S o c ia l y  la  Organización Panamericana de la  Salud concerta
ron un acuerdo para d esa rro lla r cursos de capacitación  para' funcionarios 
gubernamentales de a lto  n iv e l, de lo s  p a íses latinoam ericanos*

Estos cursos se rea liza n  anualmente desde 1962, habiéndose capaci
tado un to ta l aproximado de 200 té cn icos  en lo s  s e is  cursos anteriores*

2* O bjetivos

. a) Im partir enseñanza in tensiva  sobre lo s  p rin cip ios  y  métodos 
de la  p la n ifica c ió n  de, la  salud»

b ) F am iliarizar a lo s  participan tes con lo s  conceptos, métodos 
y contenido de la. programación económica y  s o c ia l,

c )  P rop iciar e l  intercam bio de experiencias y  propósitos*

3* P articipante?

Este Curso está  destinado a funcionarios de a ito  n iv e l de lo s  
se rv ic io s  de salud de lo s  p a íses de América Latina, con adiestram iento 
y  experiencia  en salud pública  y  vinculados estrechamente con la s  a cti
vidades de form ulación y  e jecu ción  de planes nacionales de salud»

El Curso de 1968 contará aproximadamente con 30 participantes*
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4* Sede y  duración

El Curso tendrá lugar en la  sede d o l In stitu to  Latinoamericano de 
P la n ifica ción  Económica y S ocia l en Santiago de C h ile, cuya d irección  
ea E d ific io  Naciones Unidas, Av. V itacura N® 3330*

Se d esarrollará  desde e l 5 de agosto a l 22 de noviembre de 1963, 
con una duración to ta l de 16 semanas*

E l Curso está  organizado y  d ir ig id o  conjuntamente por la  Organiza
ción  Panamericana de la  Salud y  e l  In stitu to  Latinoamericano de P la n ifi
cación  Económica y  S ocial* Actuarán como d irectores  lo s  señoree Hernán 
Durán y  R icardo C ib o tt i, respectivam ente*

6* Profesorado

El cuerpo de p rofesores está  con stitu id o , entre o tro s , por loa  
sigu ien tes e sp e c ia lis ta s :

a ) Del In s titu to , « i  m aterias de d esa rro llo  económico y  so c ia l y  
p la n ifica c ió n  d e l d e sa rro llo : R icardo C ib o tti, Enrique S ierra , 
Pedro Paz, Antonio S a lta r, Simón Romero Lozano, A dolfo G u rrieri, 
Carlos A* de Mattos*

b ) De la  Organización Panamericana de la  Salud, en m aterias de 
salud y  d esa rro llo  y  p la n ifica c ió n  de la  salud: Hernán Durán, 
Eduardo Sarué, Hernán Ramírez y  E zequiel Paz«

c )  De la  CEPAL, en m aterias de d esa rro llo  económico y  s o c ia l:
Rubén U tria y  A lberto V olpi*

/II, PLAN



II, PLAN DE ESTUDIOS

Durante la s  cin co primeras semanas sep roced erá  a un a n á lis is  de 
lo s  aspectos p rin cip a les d e l d esa rro llo  económico y so c ia l de América■i' . ■ ■ )•
Latina y  a l papel que desempeñan lo s  problemas de la  salud en este ' con texto, 

A p a rtir  d e  la  sexta semana se in ic ia rá  e l  estudio de la  p la n ifica 
ción  de la  salud* a través de la  enseñanza de sus aspectos conceptuales 
y  m etodológicos y d e l d esa rro llo  de traba jos p rá cticos*  U tilizando datos 
rea les extraídos de áreas te r r ito r ia le s  de un p a ís , se lleg a rá  a la  
form ulación -del d iagn óstico y d e l plan de salud, a s í como de lo s  planes 
operacionales de dichas áreas. Este e je r c ic io  abarcará asimismo e l 
a n á lis is  del contexto económico y so c ia l en que se formulan y ejecutan 
lo s  planes nacionales y  lo ca le s  de salud. Se consideran también aquellos
fa ctores  que permiten e l éx ito  d e l proceso de la  p la n ifica c ió n , v in cu la -

• * - • * ! ,
dos a l mecanismo de la s  d ecision es, a l financiam iento, a lo s  problemas 
de organización y adm inistración, e tc .

Durante este segundo período del' -Curso se analizarán y d iscu tirán  
lo s  p rin cip a les problemas de organización y adm inistración que in flu irá n  
o afectarán  la  in sta la ción  d e l proceso de p la n ifica c ió n , a s í como la  
form ulación, e jecu ción  y  evaluación d è i plan* "A l mismo tiem po, se rev i
sarán aquellos aspectos que se estiman fundamentales para su puesta en 
marcha, ta le s  como e l adiestram iento de p la n ifica d ores , la  estructura 
adm inistrativa para la  p la n ifica c ió n , cjtc, ,?*evi alón se hará tomando
especialm ente en cuenta la  experien cia  latinoam ericana, examinando e l 
estado actual de la  p la n ifica ción  de la  salud en lo s  países de la s  
Américas, incluyendo e l estudio de lo s  planes nacionales de salud de 
algunos países*

El sigu iente es e l  resumen d e l plan de estudios con la s  materias y 
sus profesores y  e l nóraero de horas que comprende cada materias

/M ateria



Materia Profesor

rw

N° de horas

A, Salud y d esa rro llo  en América Latina
\

1* El problema de la  salud

2» P la n ifica ción  d e l d esa rro llo  económico

3* S ocio log ía  d e l d esa rro llo

4* EL problema educacional

5* E l problema de población

6» Vivienda y  d esa rrollo

7 . P la n ifica ción  region al

8* Los proyectos en la  programación 
de la  salud

152

H, Durán 52
E* Paz 
H* Ramírez 
E, Sarué

R, C ib o tti 64
P. Paz 
E. S ierra

A. G u rrieri 13

S. Romero 6

A* V olpi 6

R, Utria 3

C. de Mattos 3

A* Baltar 5

B. M etodología de p la n ifica c ió n  de la  salud E. Sarué 
E. Paz 
H* Ramírez

268

C* E l proceso de p la n ifica c ió n  de la  3alud 
y  e l  análisisrade la  situ ación  en América 
Latina

H* Durán 
E. Paz 
H* Ramírez 
E. Sarué

30

TOTAL 450

/ I I I .  RESUMEN



III* R3SUM9F DE MATERIAS

A* -Salud, y  de

1» Fl..probl>>pa dé la .s alud \

A n álisis de la s  re la cion es entre la  salud y  e l  d esarrollo*  Xa 
fin a lid a d  d e l d e sa rro llo ; la s  re la cion es entre e l  b ien estar y  la  salud 
y  lo s  conceptos b ásicos en que se fundamenta* Las in flu en cia s recíp rocas 
entro la  salud y  e l  proceso de la  producción: económica* Los supuestos y 
condicionantes de éstas re la cion es» La salud en e l  contexto d e l sub- 
d esa rro llo*  Los fa cto res  condicionantes* Los fundamentos de una 
p o lít ic a  de salud* Los conceptos b á sicos de la  p la n ifica ción *  Los 
fundamentos para p la n ifica r  la  salud en e l  d esa rrollo*  E l proceso de 
p la n ifica c ió n  de la  salud y  sus re q u is ito s ,

2« P la n ifica ción  d e l d esa rro llo  económico

Nociones fundamentales sobre conceptos económicos* D escripción  
d e l funcionamiento de una economía sim plificada* R elaciones in tersecto 
r ia le s  en \ina economía cerrada y  en una economía a b ierta . La activ idad  
d e l Estado* D efin ición  de variab les maoroeconómicas: ingreso* pro
ducto* in versión , consumo, ahorro, valor agregado, etc»

E l sistem a económ ico: concepto, reseña h is tó r ic a : economía 
prim itiva , e scla v itu d , feudalism o, capitalism o y  socialism o* Funciona
miento de la  economía de mercado: la s  curvas de o fe rta  y  demanda, lo s  
mercados y  la  form ación de lo s  p recios* E l concepto de e la stic id a d , la  ' 
e la s tic id a d -p recio  e ingreso de la  demanda*

El concepto de d esa rro llo» C aracterística s de un estado de sub- 
desarrollo*  E l subdesarrollo en América Latina* A n á lisis d e l proceso 
de d esa rro llo  económico y  su m edición: n iv e l de d e sa rro llo , tasa  de 
crecim iento, o tros  indicadores* Los obstácu los estru ctu ra les a l

. • i- . *
d esa rro llo  económico latinoam ericano»
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La p la n ifica c ió n , naturaleza y  proceso» Los modelos económ icos y  e l  
a n á lis is  de con sisten cia  en la  p la n ifica ción *  EJ. sector p ú b lico , sus 
funciones y  la  problem ática de su p la n ifica ción *  EL financiam iento de la  
economía y  d s l sector p ú blico» D iagnóstico d e l financiam iento publico en 
América Latina y  lo s  p rin cip a les problemas da la  p o lít ic a  económica en la  
reg ión , ,

%  S ocio log ía  d e l d esa rro llo

Noción de estructura s o c ia l y  sus principa3.es componentes* E l 
concepto de cambio s o c ia l y  su re la ción  con e l  proceso de d esarrollo*

La planeación como proceso s o c io -p o lít ic o *  E l papel d el p la n ifi
cador* Los d is t in to s  enfoques de la  planeación so cia l*

S ocio log ía  de la  organización* Su estructura fu n cion a l, de comuni
cacion es y  autoridad. La e fic a c ia  de la  organización*

4* E l problema educacional

Reseña de lo s  principadas problemas que afronta la  educación en 
América Latina., Conceptos generales y  p rá ctica  d el planeamiento educativo 
en la  región*

5* E l problema de población

Consideraciones h is tó r ic o -p o lít ic a s  en e l planteam iento d e l 
problema* C aracterístieae s ig n ifica tiv a s  d e l problema de población  en 
América Latina: en e l aspecto dem ográfico, en e l aspecto económico y 
en e l  aspecto so c ia l*  Inaplicaciones p o lít ic o -id e o ló g ic a s .

Naturaleza y  origen  d e l problema de la  vivienda en América Latina* 
L im itaciones y  perspectivas de una p o lít ic a  de vivienda»

/7*
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Se analizarán susci uiamsnts lo s  fa cto re s  que éstán determinando 
la  im portancia de este henfoque en América Latina, lo s  aspectos metodoló
g ico s  y  e l  estudio d e l proceso do p la rd fica o ión  reg ion a l en sus d istin ta s  
etapas, a s i como la  p o lít ic a  de p la n ifica c ió n  reg ion a l y  lo s  p rin cip a les 
instrum entos para su implementación.

83 Los proyectos en la  programación de la  sa lid

Los p rin cip a les problemas de la  programación de la  salud a n iv e l 
de lo s  proyectos, re fe r id o s  éstos a su necesidad y  m otivación,a su dimen- 
sionamiento y  lo ca liz a c ió n , a la  arquitectura y  a l financiam ienté de la s  
obras y  a su operación fu n cion a l como parte de la  programación* Se tra ta  
de analizar la s  inversiones exigiuas por lo s  programas de salud segón la  
perspectiva  de la  preparación y  evaluación de lo s  resp ectivos p royectos.

B* M etodología de p la n ifica c ió n  de la  salud

Esta unidad de enseñanza comprende lo s  sigu ientes temass
a) E l d iagn óstico  de la  situ a ción .
b ) La form ulación de planes*
c )  E l plan operacional*
d ) La ejecu ción  y  evaluación d e l plan«
e ) E l a n á lis is  d e l resu ltad« d e l trabajo p rá ctico*

Los tanas a ) hasta d ) se re fie re n  & lo s  aspectos conceptuales y  
m etodológicos d e l d iagn óstico y  de la  form ulación, e jecu cióh  y  evaluación 
de p lanes. Incluye e l  estudio d e l n iv e l y  estructura de la  gal nd y  sus 
fa cto res  condicionantes, considerando la  d escrip ción  de lo s  recursos 

•
, /(volum en y
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(volumen y  u t iliz a c ió n ) ; ex p lica ción , pron óstico y  evaluación de la  
situ a ción  (norm alización y determ inación de p riorid a d es)} form ulación 
de planea lo ca le s } la  in tegración  nacional de lo s  planes lo c a le s , la  
form ulación de lo s  programas operacionales} la  e jecu ción  y  evaluación 
de lo s  planes y  programas*

C. El  proceso de p la n ifica c ió n  de la  salud v  e l a n á lis is  de l a
s ituación  en América la tin a  .

Comprende tareas dedicadas, a l estudio y  d iscu sión  de la

p la n ifica ción  como proceso* Se defin e en primer lugar la  noción de 
p roceso, sus ca ra cte r ís tica s  y  re q u is ito s , a s í como e l  sistema de 
p la n ifica ción *  Se analiza luego la  estra teg ia  para la  in sta la ción  
d e l sistema y  para la  in ic ia c ió n  d e l proceso tomando como base la  
estructura y  funcionam iento de lo s  sistem as de p la n ifica c ió n  de la  
salud en América latina*

E l propósito  de este  a n á lis is  con siste  en rev isa r  la  estra teg ia  
seguida, la  p o lít ic a  formulada y  la  m etodología u tiliza d a  en la  p lani
fica c ió n  de salud por lo s  países d e l continente* Esta experiencia  es 
adoptada coa© proceso docente a f in  de ilu s tra r  la s  p osib ilid a d es y 
d ificu lta d e s  de la  p la n ifica c ió n .

/IV* NORMAS



IY. NORMAS DE FUNCIONAMIENTO

la s  presentes normas tienen por ob je to  promover un e fic ie n te  
d esa rro llo  de la s  activ idades d e l Curso y  deberán ser observadas 
rigurosamente por todos lo s  p articipan tes*

a) Los participan tes deben dedicarse a tiempo completo a la s  
labores d e l Curso, de conformidad con e l horario que 
señalará la  D irección  d e l mismo* No podrán, por lo  tanto, 
p a rtic ip a r en activ idades ajanas a l Curso*

b ) La a sisten cia  a c la se s , sem inarios, con feren cias, trabajos 
p rá ctico s , e t c .,  será o b lig a to r ia  para todos lo s  p a r tic i
pantes*

c )  Se ex ig irá  un mínimo de 90 por cien to  de a sisten cia  a 
c la se s , sem inarios, e t c . Tres atrasos se considerarán 
como una in asisten cia*

d ) Los participan tes deberán rea liza r  lo s  traba jos p rá ctico s , 
monografías y  con troles que la  D irección  determ ine.

e ) Los p articipan tes que cumplan con loa  req u is ito s  de a sis
ten cia  y  aprovechamiento tendrán derecho a obtener e l  
C ertifica d o  que otorgan lo s  organismos patrocinantes,

f )  Los p articipan tes podrán exponer librem ente sus ideas en 
la s  c la se s , sem inarios y  demás activ idades d e l Curso*

#



«

è



Curso do At 1« sait»< IQ66Ti Tr. ^r.  . îTi rnr^
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Cargo de P la n ifica ción  de la  Salud 1968

CALENDARIO

E «S te L .,llA .g 3  ¿ e . afiogjfi

Semana 
N° 3 lunes 19 Martea 20 M iércoles 21 Jueves 22 Viernes 23

10:00

a

13*00

EL HUBIEMA DE LA SALUD

PLANIFICACION DEL DESARROLLO ECONOMICO

14*30

a

17*30

P la n ifica ción  d e l 

D esarrollo  Econòmici 

Seminario N* 2

EL PROBLEMA DE 

POBLACION

E l problema de 

la  8 alud

SssámiA
S&Us&.fátSi

EL PROBLEMA DE LA

SALUD
Seminarlo
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CALENDARIO

Fecha» 26 a 30 de agosto

Semana
N° 4

Lunes 26 Martes 27 M iércoles 28 Jueves 30 V iernes 30

10JC0 PLANIFICACION DEL QESARROUO

a

13 »00
SOCIOLOGIA DEL DESARROLLO

14*30

a

17*30

P la n ifica ción  d e l 

D esarrollo Económico 

Seminario N° 3

EL PROBLEMA DE 

LA SALUD 

Seminario 

Areag.tif.,

EL FR0BL3IA DE 

LA SALUD 

Seminario

A gy jjá a fla a

de Salud

EL HtOBLEMA EDUCACIONAL
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CALENDARIO

Facha* 2 * 6  d» netimfoM

Semana 
K» 5

Lonas 2 Martas 3 M iércoles 4 Jueves 5

W* 111 i

y ia m ss 6 i

10*00

a

13*00
. •
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Curso de Planificación de la Salud 1968

CALENDARIO

Fecha: 9 a 13 de setiembre, 1968

Semana 
N* 6

Lunes 9 Martes 10 Miércoles 11 Jueve s 1Z

\

V iern es 13

10:00

a

13:00

Metodología 
general 
para la 
planificación 
de la 
salud 
en el
desarrollo

Descripción 
del nivel y  
la estructura 
de la salud

(continuación)

Descripción 
diagnóstica 
de la
susceptibilidad 
de la
población.

■
Descripción diagnóstica 
de la política de salud.

a) Generalidades

b) inventario de los recursos 
y  de los servicios

c) Examen de la organisación 
de recursos y servicios

14:30

a

17:30

Díganos tico 
d e la 
situación 
de salud.

Descripción 
del nivel y 
la estructura 
de la salud

Ejercicios

Descripción 
diagnóstica 
del medio 
en que vive 
la población

Ejercicios

!i
- ....... ............... ...........................
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Cttrao de Planificación de la Sated 1968 

CALENDARIO

Fecha: 16 a 20 de setiembre de 1968

Semana 
N° ? Lañes 16 Martes 17 Miércoles 18 Jueves 19 Viernes 20

10:00

a

15:00

Descripción diagnóstica 
de la política de salud.

a) .

b) -

c) Examen de la organización de 
los recursos y  de los servicios

(continuación)

L I B R E

14:30

a

17:50

Ejercicios
L I B R E
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Curso de Planificación de te Salad 1968

CALENDARIO

Fecha: 23 a 27 de setiembre* 1968

Semana 
N° 8 Lunes 23 Marte 8 24 Miércoles 25 Jueves 26 Yiernes 27

í
I

10:00

a

13:00

Descripción diagnóstica de 
la política de salud.

3l)  •

b) .

c) Examen de la organización de 
los recursos y loa servicios

Descripción 
diagnóstica de la 
política de salud
a) -
b} -

c| -

d) Análisis de la 
asignación de los 
recursos y servi
cios a la estructura 
de la salud.

Descripción diagnóstica de 
la política de salud
a) -
b) -
c) -

d) -

e* Estimación de la 
eficiencia.

14:30 

! 1
¡Ejercicios Ejercicios Ejercicios

1 17:30£
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Curso do Planificación de la Salud 1968 
CALENDARIO

Fecha: 30 de septiembre a 4 do ostitoj-lSéa

Semana 
N° 9 Lenes 30 Martes 1 Miércoles 2 Jueves 3 Viernes 4

10*00
a

13*00

Descripción de la política de salud (corito) 
a) -
3 :d) -
e) Estimación de la eficiencia

Ejercidos

Resumen de la 
situación des
crita

Pronóstico de 
la situación 
descrita

Ejercicios

J
--------------- ---------------------------  -S

14*30
a

17*30

Explicación de 
la situación 
descrita
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Curso de P la n ifica ción  de la  Salud

CALENDARIO

Fecha: 7 de Octubre____________a 11 de Octubre^, 1968

Semana
10 LUNES ? MARTES S MIERCOLES 9 JUEVES 10 VIERNES 11

lOJOO

a

i3*oo

PRUMOSilCO 

DE LA

SITUACION DESCRITA

EVALUAUÜJí. LA uITUACIO». DESCRITA

FORMULACION 
DE PLANES*

a) Generalidades
b ) Metas óe

norm alización

14*30

a

17*30

E jercic io « E je r c ic io s E je r c ic io s
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OuP9Q_dft P la n ifica c ión  dg Xa_SalisLi26£

CALENDARIO

F seh feL -.ika  18 do octubre, 1963

Semana 
H° 11 Lunes 14

' ~  "  ’  ! ............ “  "

Martes 15 I M iércoles 16 Jueves 17 | Viernes 18

lOíOO

a

13*00

FORMULACION DS 
PLANES GE SALID*
a) A n iva l lo ca l*

1 . Generali
dades.

2 » Metas de nor 
malissación«

EJ131CIGIO SOBRE MISTAS DE NGtMALIZACIGN

14*30

a

17*30
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Curso de P la n ifica c ión  de la  Salud 1966 

CALENDARIO

fgghft* a  a 25 do octubre, 1968-

Semana 
N° 12 Lunes 21 Martes 22 M iércoles 23 Jueves 24 Viernes 25

PCEHULACXON Qíi PLANES DE SALID
10*00 a) A n iv e l lo ca l*

a

13*00

{

l o

2 «  Metas de norma- 
lis a e ió n .

O í  O

3o E lección  de 
técn icas»

4» Id e n tifica c ió n  
de la s  p r io r i
dades

5 «  Formulación del. plan mínimo

14*30

a

17*30 EJERCICIOS EJERCICIOS

i





Curso de P la n ifica ción  de la  Salud 1968

CALENDARIO

Facha? 28 de octubre a 1° de noviembre, 1968

Semana 
N° 13 Lunes 26 Martes 29 M iércoles 30 Jueves 31 Viernes 1

10:00

&

13?00

14:30

a

17:30

FORMULACION DE PLANES DE SALUD
a) A n iv e l lo c a l

1* » • •
2o * • •
3* • • «
4> Formulación d e l plan 

minino

EJERCICIOS

FORMULACION BE PLANES DE SALUD
a) A n iv e l lo c a l

l o  • • •
2o «’»*
3o o • •
4« • o o
5o Formulación d o l plan 

máximo
b ) Integración  nacional de 

planea
1 , A n iv e l reg ion a l 
2« A n iv e l cen tra l





Curso de P la n ifica c ión  de la  Salud 1968

CALENDARIO

P o e t e - ^  & 8 <*« so!Aei!fage^J,968

ít
1 Cacana
i í;c  U
i...____  __

Lunes k Martes 5 M iércoles 6 Jueves 7 Viernes 8

i
i
i

1 IOíOO
b ) Integración  aa*» 

c ion a l de lo s  
planes lo ca le s

D ecisión  y  aproba
ción  de planes

EJERCICIO
; ai
' 1 3 ;00

1 . A n iv e l 
reg ion a l 

2* A n iv e l 
cen tra l EJERCICIOi

i/
I
| • Proyectos de in versión

i
i’

1AJ30

a

17 ¿30

;
!
!».». ■■ n ■ ■»

E jecución  de 
planes
la  Preparación 

de la  e jecu 
ción

EJERCICIO



4

#

So» ■>



»

Curso de P la n ifica c ión  de la  Salud I960 

CALENDARIO

Fecha: 11 a 15 de noviembre« 1968

Semana 
R° 15

Lunes 11

1 i . »

Hartes 12 M iércoles 13 Jueves 14 Viernes 15

10*00

a

13*00

E jecución de 
planes (con te)
1® Preparación 

de la  e jecu - 
ción  (co n t.)

FROTECTOS DE INVERSION

E jecución  de 
planes (con te)
l e  o o e
2o El con tro l 

de la  ejecu 
ción

Proyectos de 
inversión

14*30

a
E J E R C I C I O S

Los planes de 
salud y lo s  pro
y ectos de inver
sión
(sem inario)

Evaluación de 
la  p la n ifica 
ción

17*30
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P^ao, Jfr Afr lité

cjammio

Semana 
K° 16

10:00

a
13 « 0

14*30
a

17*30

Lunes 18 Martes 19 Miércoles 20 Jueves 21 Viernes 22

LA ESTRATEGIA Effi LA PLANIFICACION DE LA SALID
1.
2.
3«
4*
5.
6.

Conceptos generales 
La organización 
El adié stramiento 
La investigación 
El método
La experiencia de los 
países latinoamericanos 
La presentación de 
los planes

E I  N A R I  0

CIAUSUE-A
del

CURSO
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INSTITUTO UTINOAIERICANO SE 
• PURIFICACION ECONOMICA Y SOCIAL
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1« HUMBERTO A. ALVAREZ O tti

2« RAUL BAHfUOS
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PRELIMINAR
In stitu to  Latinoamericano de
P la n ifica ción  Econ&nica y  S ocia l O rganización Panamericana
Santiago, agosto de 1968 de la  Salud

Programa Panamericano de P la n ifica ción  de la  Salud

ANALISIS DE LAS RELACIONES ENTRE 
SALUD I  DESARROLLO *

por
Hernán Durlh

Notas de cla ses preparadas para uso docente en e l  Curso de 
P la n ifica ción  de la  Salud»
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SI o b je tiv o  d e l presente Curso es e l  de proporcionar conceptos y  métodos 
para p la n ifica r  la  salud en e l  d a sa rrcllo , aceptando de este  nodo, im p líci
tamente, la  h ip ó tesis  de que en lo s  países en. d esa rro llo  e l n iv e l d*> salud 
es función  de fa cto res  condicionantes vinculados a d ecision es p o lít ic a s , 
in flu id a s por una situ ación  de escasez en un contexto de eübdesarrollo. 
Asimismo, e l  n iv e l de salud in flu en cia  en alguna medida a l n iv e l de 
d esa rro llo .

Reconocidas estas re la cion es es necesario aclarar sus térm inos a f in  
de que lo s  representantes de lo s  d iferen tes sectores económ icos y  so c ia le s , 
especialm ente lo s  grupos profesion a les y  té cn ico s , lo s  adm inistrativos y 
lo s  p o lít ic o s , definan la  p osición  con que se enfrentan a éstos plantear* 
m ientos y  a sus so lu cion es.

En e l momento presente, puede d ecirse  que e l  funcionario de la  salud 
pública  y  e l  p ro fesion a l de la  salud en general, reconocen estes hechos 
en alguna medida, para cuyo examen diremos que sus premisas fundamentales 
son la s  que se señalan a continuación .

1 , Se debe procurar la  mayor salud de lo s  individuos por ser ésta  un 
f in  en s í ,  Es a l mismo tiempo un f in  y  un medio d el d e sa rro llo .
Esto ú ltim o, debido a la  con tribu ción  que la  reducción  de la s  
muertes y  la s  enfermedades debería s ig n ific a r  para la  producción 
económica«

2 , La escasas de recursos impone lim ite s  y  re s tr ic c io n e s  a la  consecución 
de lo s  más elevados n iv e les  de salud, lo  cual da plena ju s t if ic a c ió n
a la  p la n ifica ción  de la  salud,

3* Una parte im portante de lo  que se logra  en e l mejoramiento de la  
salud, só lo  se consigue a través de activ idades que no pertenecen 
a l  campo de la  salud p ú b lica , por ejem plo, viviendas h ig ién ica s , 
educación',' agua p otab le , alim entación. Latas activ idades están 
igualm ente afectadas por la  escasez de recu rsos, £1 n iv e l en que se 
encuentran es también expresión d e l n iv e l de d esa rro llo ,

/A. Para



4» Para acrecentar e l d esa rro llo  dentro de esta  problem ática de escasez 
es necesario e l  uso a ltern ativo de recursos en determinadas activ idades 
económicas y  s o c ia le s , una de la s  cuales es salud»

5* Esto últim o im plica  d ecision es que de hecho son tomadas por lo s  
poderes pú blicos a f in  de asigna? estos recu rsos entre lo s  
sectores»

E l dilem a que se plantea a l san ltax ista  con siste  en aceptar lo s  
o b je tiv o s  comunes de la  salud y  d e l d esa rro llo  y  su consecución por 
medio de accion es que deben lle v a r  a cabo todos lo s  sectores , guardando 
la  debida con sisten cia  y  complementaridado

Aceptar estoa  p rin cip ios  tie n e  como consecuencia la  necesaria  búsqueda 
de re la cion es ob je tiv a s  y  cu a n tifica b les  entre lo s  sectores a ob je to  de 
asign arles recursos con la  máxima e fic ie n c ia  so c ia l»  Este es ©1 propósito 
últim o que persigue e l  Curso de P la n ifica ción  de la  Salud en e l D esarrollo»



1« EL CONCEPTO DE DESáEROUD

EL concepto de d esa rro llo  y  lo s  fundamentos que servirán para exp lica r
la s  relacion es entre d esa rro llo  y  salud se rla  tratados ©n la  asignatura ,

■■ t fcorrespondiente de este  Curso«,®*' Para nuestro proposito destacareaoS
lo s  sigu ientes hechos p r in c ip iio é :

1« Las asp iraciones humana3 están expresadas por necesidades diversas 
y  crec ien tes , cuya sa tis fa cc ió n  req-.ü qre la  producción de bienes y 
se r  » ic io a 0 Una de estas aspiraciones está  con stitu id a  por la  necesidad 
de conservar la  salud o de recuperarla cuando se ha psrdido> Por lo  
ta n to , la s  necesidades de salud están indisolublem ente vinculadas a la  
producción de b ienes y  se rv ic io s»  .

2 . La producción dé bienes y  s e rv ic io s , para mantener é l r ita »  crecien te  
de la s  necesidades de ia  población , depende d el funcionam iento de la  
economía a l cual está  vinculada la  d isp on ib ilid ad  de C apita l, Xa in versión  
económ ica, é l  consumo, e l  ahorro, e l  co se rc io  e x te r io r , lo s  fa cto res  de 
la  producción y  o tros  elementos d e l proceso económ ico.

1 1 • * * ‘ i ■ •
3« E l crecim iento de la  población  a fecta  de un modo fundamental a l
crecim iento económico indispensable para e l  d esa rro llo« De ahí que 
áste déba medirse en térm inos de producto o de ingresó per c á p ita ,‘ es 
d ecir* ’-'

Producto' olhgreao - 
. ;Población

4* E ste indióadbr perm ite esta b lecer d iferen cia s  comparativas entre 
p a íses, pero no dá Cuenta n i de la  d istrib u ción  d e l ingreso en la  
población  n i de otra s ca ra cte r ís tica s  p articu la res que definen  e l 
d e sa rro llo , como lo  son sus ca ra cte r ís tica s  estru ctu ra les,

5# Una estructura se d efin e como Me l arreglo ó d isp osición  de la s
diversas partes d eu n  tod o",  En lo  re feren te  a l d esa rro llo  la  noción

C ib otti,' R icardo y  Paz, Pedro. . Introducción a la  p la n ifica ción  d e l 
d e sa rro llo . In stitu to  Latinoamericano dé KLaniflcaciÓn Económica

• y  S o c ia l. 1966. - ‘ ; 'M -
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de estructura está  dada por una situ ación  actu a l d escrita  en térm inos 
de un p e r f il  de datos, cuyas partes son funciones unas de otra s y  cuyos 
térm inos no pueden «a p lica r e l  proceso;, due generó esa estructura a 
menos que esta exp licación  se busque en la  In terpretación  h is té r ica  d e l 
fenómeno* .

A manera de ejem plo, se presenta e l cuadro H® 1 cus muestra d ife 
ren cias estru ctu ra les entre penses de d is tin to  n iv e l de ingreso por 
habitante,

6 , La sociedad está  integrada a su vez por X a sd iversas estructuras 
que forman e l  sistem a s o c ia l s económ icas, s o c ia le s , dem ográficas, 
p o lít ic a s , m entales, e t c .^

7« En la  medida en que una sociedad es una re la cién  voluntaria y  
cambiante en tre hombrea deberá entenderse qus son sus fin es , lo s  que 
determinarán s i»  m óviles. Por lo  tan to , e l  cambio que se produce « i  una 
sociedad debe entenderse como la  persecución , más que la  consecución da 
determinados o b je t iv o s , en u n  sentido a x io lóg ico»

E l esquema que representa estas, id eas puede eapresarse d e l mpdo , 
sigu ien te ;

a ) Una sociedad se d e fin e  p or sus^^características estru ctu ra les - 
o p erfile s^  dados por una se r le  de datos,

b ) Una sociedad  cambia, se transform a y  d esa rro lla  a i d irección  
hacia a lg o , es d e c ir , la  ,transformación tie n e  un sen tido,

c )  E l f in  h acia  e l cual se orien ta  e l  catibio lle v a  im p lícito  un 
modelo s o c ia l deteíadnado*: 5 in  embargo, en su oonjuntq, f s t o s , 
fin e s  no permiten e x p lid ta r  un modelo á n ico , pues en su in d i
vidualidad son m áltip le* y  a menudo easeluyentes.

8, E l d esa rro llo  está  dado por estas dos nociones fundamentales; e l 
crecim iento económico para sa tis fa ce r  la  producción de bienes y  s e r v id o s  
requeridos y  e l  cambio estru ctu ra lq u e  lle v a  im p lícita  la  d irección  d e l 
Cánbio hacia determinados modelos de v id a ,

%/ B arré, fiaymond. E l d esa rro llo  económ ico. Fondo de Cultura Económica, 
M éxico, 1964* Marchal, Andre. «Systemes et Structures Economiques", 
P aris, Preesea U n iversita ires de Franca, 1959*

■ /Cuadro 1
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Cuadro 1

r.' DIFERENCIAS ESTRUCTIEALSS ENTRE PAISES DE DISTINTO NIVEL 
DE INORSSO POR HABITANTE. 1950 .

Manos de 
200 dólar-es-

200 a 400 
dólares

4C0 a 600 
dólares

600 dólares 
y  más

Ingreso por habitante 101 3^9 x. 47Ó"54 • 1 281

Ingreso por persona och ad a 242 .■ 851 '• 996 . 3 082
A gricultura 143 529 479 1 886
Manufactura, m inería y 
construcción ^85 - ;' 1 058 1 320 3 640
Comercio 595 ,1 1 8 6 1272^ *3 330
Transporte ' 598 .1 397 1.578 3 629
Otros ' '335 - 800 ; 1 106' ' 3 361

P orciento ingreso generado 100 100 100 100
A gricultura 39 18 17 10
Manufactura, m inería y  
construcción 21 34 38 44
Comercio 15 17 15 15
Transporte 6 8 10 7
Otros 19 23 20 24

P orciento población  a ctiva 100 100 100 100
A gricultura 64 29 35 13
Manufactura, m inería y  
construcción 14 29 28 37
Comercio 6 12 12 16
Transporte 2 6 6 7
Otros 14 24 19

i. i 1 i , i ni i i
27 .. ..

•jf Ahumada, Jorge. C a r a c te r ís t ic a d e l d eaa erolio .  Cuadtrnos; de la  Sociedad 
Venezolana de; P la n ifica c ión . "V ol. IV, págs. 4 -  5, Caracas, 1966.
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9» De acuerdo con estos conceptos no puede hablarse de sociedad desarro» 
H ada como ds aquella que ya ha logrado e l  modelo, de vida a que asp ira , 
por cuanto esta noción está vinculada a valores« en un sentido a x io lóg ico  
y  esto  só lo  e s  con cebible  como fin e s  o asp iracion es. E l concepto ha de 
vin cu larse más b ien  con lo s  medios con que se van logrando modelos cada 
vez mas p e r fe c t ib le s .

De este  modo se pueden dar d e fin icion es como la s  sigu ien tes:

n Una sociedad es desarrollada cuando ha logrado un óptimo de 
e fic ie n c ia  en lo s  mecanismos que permiten e l proceso de la  
evolución  y  d e l progreso, es d e c ir , de la  persecución de una 
fin a lid a d 11»

Desde e l punto de v is ta  de la  economía, se lo  ha d efin id o diciendo
que:

"  una región  plenamente desarrollada es aquélla  donde, ex istien d o 
pleno empleo, la  productividad (producción rea l per cá p lta ) só lo  
puede aumentarse mediante la  in trodu cción  de nuevas técn ica s”

y  Furtado, Celso» Desa rro llo  y  su bd esarrolio , E d ito r ia l U n iversitaria  
de Buenos A ires, 1965*

/IX . LA
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I I .  LA FINALIDAD DEL DESARROLLO

A» R elación  entre e l proceso productivo y  e l -b ign eg ta r .

:: : E l esquema sigu ien te s irv e  para ilu s tr a r  e l c ic lo  de la s  re la cion es
entre o í  proceso económico y  la  fin a lid a d  a la  cu a l s irv es  v ’

- <
Figura I

Esquena de la  re la ción  entre e l  bian.esta r y  e l proceso productivo

'■Q»

a) E l proceso económico es productor de bienes de consumo y de 
se rv ic io s  .

b ) Los bienes de consumo y  lo a  se rv ic io s  sa tisfa cen  una fin a lid a d  
que redunda en mayor o menor b ien esta r, de acuerdo a la  d isponi
b ilid a d  de estos bienes de consumó y  de lo s  s e rv ic io s '

c )  E l hombre p a rticip a  come» factor, en a l procesó produ ctivo, debido 
a su capacidad de traba jo (insumo)

d ) Esta capacidad de trabajo e s ,-p o r  lo  ta n to , dependiente d el 
grado de bienestar in d iv id u a l, eocpresable a través de la  d e fi
n ic ión  de un n iv e l de v id a .

/B . Concepto



B. Concepto de n iv e l de vida

1« La noción de b ien estar está  vinculada a un a lto  grado de su b je ti
vidad* Hay necesidad de red u cirla  a una noción  tan g ib le  sobre la  cual puedan 
f i ja r s e  o b je tiv o s  p recisos que permitan esta b lecer metas de carácter so c ia l»  
De aquí deriva la  noción  de n iv e l de vida*

2„ E l n iv e l de vida es  Ursa expresi-óa in d ire cta  d e l b ien esta r co le c 
t iv o , Deben d istin g u irse  ante todo la s  sigu ien tes nociones a fin e s í

a ) N ivel de vidas condiciones rea les de vida alcanzada,
b ) Standard de vidas condiciones a la s  cuales la  comunidad aspira*
c )  Norma de vidas condiciones que se consideran convenientes*
En todos estos casos se parte de la  base de que hay necesidades y

a s p ir a c io n e s « ! la  comunidad y  de que éstas no están debidamente satisfech as»

3 , La noción  de n iv e l de vida  se ha obtenido por consenso de opin iones 
que la  considera liga d a  a determinados valores» lo s  cuales serían compartidos 
por todas la s  comunidades o toda la  humanidad» Esta h ip ó tes is  está  r e s tr in 
gida por la  d ificu lta d  de encontrar in d icadores comunes d e l n iv e l de vida» 
que permitan la  comparación en la  esca la  propuesta.

4» E l propósito de medir e l  n iv e l de vida es a l de id e n tific a r  
aspeo to s  o  partes claramente delim itadas de la s  condiciones generales.de 
v id a , que puedan representarse cuantitativam ente y  que permitan establecer 
o b je tiv o s  program áticos de carácter in tern acion a l,

C» Componentes d el n iv e l de vida

Con e l propósito anteriorm ente señalado se han convocado dos Comités 
de Expertos por Naciones Unidas a f in  de que propo%an d ichos in d icad ores. 
Esta labor se  resume en la  sigu ien te  formas

1954 -  Ih forn» d e l Comité de Expertos sobre «La d e fin ic ió n  y  m edición 
in tern acional d e l n iv e l de vida** <áaX Consejo Económico y  S ocia l 
de la s  Naciones tJn id as,^

5 / I n f  orme sobre la  m edición in tern acion a l d e l n iv e l de v id a . Nacione s
Unidas, DoQumentolj/CN.3A79 y  E /S * V ¿ 9 ,  1954»T
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1961 -  R evisión  presentada a la  Comisión de E stad ística  de la s  Naciones 
Upidas y  a la  , Comisión de Asuntos S ocia les m  eu X III período de 
sesiones« Guía p rov ision a l con la  p a rticip a ción  de la  QIT, FAO,
UNESCO y  OMS,^

Componentes recomendados descuós de la  rsvisiÓ n

1 , Salud

a ) Esperanza de vida a l nacer (en te o r ía , aL mejor in d icador)
b ) Tasa de m ortalidad in fa n t il '

, c )  Tasa bruta ds m ortalidad anual
-  problema de la  fa lta  de datos*
-  indicadores de recu rsos no v á lid os  porque su e fic a c ia  depende 

de su organización , de su d is tr ib u ción , de la  capacidad p rofe
s io n a l, e t c .; *

-  tendencia a trasladar e l in terés  por e l problema, hacia la  
m orbilidad: encuestas, e tc ,

2* Consumo de alim entos y  n u trición

a ) Promedio de la s  d isp on ib ilid ades nacionales de alim entos en la
etapa de la  "d is tr ib u ción  a l por menor" expresado en ca lo r ía s
(comparadas según necesidad),

b ) Procedió de la s  d isp on ib ilid ades nacionales de alim sntos en la
etapa de la  ^ d istribu ción  a l por menor expresado en t o ta l de• ' w *
proteín as"•

c )  Promedio de la s  d isp on ib ilid ades nacion ales ¿de álím eniós en la
etapa de la  "d ia trib u ción  .a l por menor expresado en proteínas
anim ales",

d ) Porcentaje d el t o ta l de c a b r ía s  obtenidas de lo s  ce rea les , ra íce s , 
tubércu los y  azúcares,
-  no hay todavía indicadores s a t is fa c to r io s  y  p rá cticos  d e l

\t 1.. .'  ̂ '* 4

verdadero n iv e l de la  alim entación de lo s  pueblos;

Ü / D efin ición  y  m «ü ción  in tem acion a l d e l n iv e l de v id a . Naciones 
Unidas. Documento E /C N .3/270/R ev.l y B/CIt$>353, 1961« ;

/ -  no está



«*» no está  plenamente corroborada la  superioridad de la s  proteínas 
anim ales;

-  e l  c ie r to  ind icador expresa una corre la ción  negativa con lo s  
an teriores respecto de su -valor n u tr itiv o ;

-  im portancia de la s  encuestas ospesialmanbo d o s is ilia r ia s 8

3* g.4H£¿cion

a ) Tasa de alfabetism o en lo s  adu ltos: porcentaje de población  
masculina y  femenina de más de 15 años que sabe le e r  y  e s c r ib ir ,

b ) Proporción de la  m atricula esco la r t o t a l ;
1 ) altéanos m atriculados en escuelas prim arias; proporción  de 

alumnos de 5 a 14 años sobre e l t o ta l de la  población ; 
ü )  alumnos m atriculados en escu elas secundarias; proporción 

de alumnos de 15 a 19 años sobre eL to ta l de la p o b la c ió n .
c )  Proporción de alumnos m atriculados en establecim ientos de 

enseñaras superior*

& dicadoras Suplem entarios

-  In dice de la  educación obten ida: mediana de lo s  años da enseñanza 
cursada; p o ta c ió n  d t 25 años o más, segfin sexo»

-  Proporción ent?c alumnos y  maestros«
-  Problema dé lo s  datos sobre a s isten cia  y  m atrlcula*
*- Falta de indicadores de educación té cn ica ,

arnaco y  con d ic jo n e sd e  traba.1o

a ) Proporción de personas desocupadas en t o t a l  da la  fuerza  de 
■ tra b a jo ,

b ) S a la rios rea les re la tiv o s  (in clu ye  la s  prestaciones a d icion a les) 
en algunas operaciones#
-  problema de l á  fa lta  de datos sobre desempleo;
*• em p lro in su ficierttem á sq u e desempleo com pleto;
-  im portancia de lo s  S a larios re a le s  más que de sa la rios  

b á s ico s ;

/p r e fe r ib le  comparar



-  p re fe r ib le  comparar n iv e les  de sa la rios  en tra b a jos con * 
ocupaciones paracidas;

-  problema de "horas normales de trabajo por semana estab le
cidas por le y  o acuerdo co le c tiv o  entre trabajadores indus
t r ia le s ” y  e l de la  “ edad mínima de admisión a l  t  rabajo” es 
mas b ien  de normas y  no de in d icadores,

5, V ivienda

a) Porcentaje de población  que habita  en “v iv ien d as",
b ) Porcentaje de viviendas ocupadas que tengan tres  o mis personas

por habitación ,
c )  Porcentaje de viviendas ocupadas qué tien en  agua corrien te  

dentro de la  vivienda o fuera  de e lla  a no más de 100 m etros,
d ) Porcentaje de viviendas con excusado (v iviendas ocupadas).

Se entiende por vivienda un e d if ic io  permanente» a l con trario de
viviendas rú stica s semi-permanentes, ta le s  como chozas» cabañas, viviendas 
m óviles im provisadas.

Indicadores suplem entarios

a ) Porcentaje de población  que ocupa viviendas que no reúnen 
condiciones de h a b itab ilid ad , c la s ifica d a s  como rú stica s , impro
visadas y  no aptas para v iv ir  o que carecen de todo abrigo,

b ) Promedio de personas por habitación  (s ó lo  para viviendas ocupadas),
c )  Porcentaje de viviendas ocupadas, dotadas, de re tre tes  inodoros 

(urbanas),
d ) P orcentaje de viviendas ocupadas, p rovistas de otro  tip o  de 

re tre te s ,

6 , Seguridad s o c ia l
D i f í c i l  de determinar sobre una base in tern acion a l uniforme todo 

lo  que abarca la  seguridad s o c ia l y  e l número de personas que participan  
y  se b en eficia n  de e lla .

D iversidad de sistem as,

/7 ,  Vestido



7# V estido

No se considera p osib le  recomendar indicadores que sirvan  para la  
comparación in ternacional*

8* Esparcimiento y  recreo

D ificu lta d  de m edición por la s  d iferen cia s  que existen  en cuanto 
a formas de esparcim iento y  recreo e im posib ilidad  de datos para la  compa
ración  in tern acion a l.

Podría usarse*
-  número de asien tos en cinem atógrafos y  tea tros ;
-  v is ita s  a museos, e tc .

9* lib erta d es humanas
Importancia del problema* Dudas en cuanto a m edición para la  

comparación.

Indicadores g en era les«  relacionados con e l  n iv e l de vida en general mas 
bien que con determinados componentes*

a) Indicador de la  m ortalidad proporcional*
b ) Gastos efectuado s a n  alimentos*
c )  Trabajadores varones respecto a toda la  fuerza de trabajo*

Inform ación básica  «  t in o  de datos que deben in c lu irse  como inform ación 
b á sica  para esta b lecer y  medir e l  n iv e l de vida*

a ) Población y  fuerza  de tra b a jo .*^
b ) Ingresos y  gastos

«  ingreso naeional per cáp ita
-  gastos d e l consumo privado per cáp ita  y  promedio d e l 

crecim iento anual
«  evaluación de lo s  gastos pú blicos y  privados. ‘ *

c )  Comunicaciones y  transportes
~ circu la ción  media de p eriód icos d ia r io s  y  no d ia rio s
-  número de radioreceptorea por m il habitantes

2/ Informe sobre la  m edición in tern acion al d e l n iv e l de vida* op. c i t .  
llamada ^  número de



-  nÓmero de te lé fo n o s  por cada m il habitantes:
-  veh ícu los automotores por cada cien  m il habitantes.
«• kilóm etros de carreteras
-  kilóm etros de v ía  férrea

D. C a ra cterística s de lo s  sectores socia3.es

1 . Un sector s o c ia l se d efin e  cuando ge in ten ta  c la s if ic a r  la s  
formas de acción  s o c ia l su jetas a la  po.l£tica  o f i c i a l .^  Las caracte
r ís t ic a s  de estas acciones o medidas, más im portantes sonólas, s ig u ien tes:

a) Se vinculan de un modo d irecto  más b ien  qué in d irecto  con 
e l  b ienestar de la  humanidad. '

b ) Aunque tengan un propósito económico, están inseparablemente 
vinculadas con fin a lid a d es (v a lo re s ).

2 . La naturaleza de lo s  sectores so c ia le s  es dual, es d e c ir , son 
a l mismo tiempo un f in  y  un m edio. Un se rv ic io  módico in stalado en la  
in d u stria  es un ejemplo muy t íp ic o  de esta  dualidad, pues siendo un 
s e rv ic io  cuyas activ idades médicas y  san itarias son de carácter s o c ia l, 
sus o b je t iv o s , dentro de la  in d u strie , están encaminados a mantener o 
m ejorar la  capacidad productiva ds sus trabajadores.

3 . Como sectores más indiscutiblem ente so c ia le s  se id e n tifica n  la  
educación, la  salud y  la  v ivienda. Esto es debido a c ie r ta s 'c a r a c te r x s -, 
t ic a s  ta le s  como la s  sigu ien tes:

a ) Demandan grandes proporciones de lo s  recu rsos d e l estado. .
b ) Se desenvuelven por medio ds activ idades qpe tien en  una

, h is to r ia  y  c ie r ta  tra d ic ión  sn la  acción  p ó b lica , esp ecia l
mente la. educación y  la  salud.

c )  La e sp e cific id a d  de está s accion es ha hecho necesario d ife ren cia r 
tip o s  de entidades dentro -de lo s  poderes p óp lico s , que van desdé 
secciones o departamentos hasta organismos esp ecia les y  m inia- * 
.terios4,. i. • :v ;: " - 'v "  ; '

§/ D esarrollo a o c ia l v  p la p lf lo a c ló n a o c la li . Estudio de problemas 
conceptuales y  p rá cticos  en América Latina« B oletín  Económico de 
América Latina, Naciones Unidas, V o l. X I, N° 1 , página 46, 1966,

¡km Las
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4* Las ca ra cte r ís tica s  que se señalan a continuación representan 
a l mismo tiempo la s  d ificu lta d e s  p rin cip a les para v in cu lar le s  sectores 
so c ia le s  a l o 3 económ icas.^/

a ) Los sectores so c ia le s  son a l mismo tiempo un f in  y un medio»
b ) Ho se conoce la  productividad de lo s  sectores s o c ia le s  en 

térm inos m onetarios, n i tampoco su contribu ción  a l d esarrollo*
De aquí deriva a l mismo tiempo la  d ificu lta d  para ubicar lo s  
sectores so c ia le s  ea lo s  modelos econom étricos.

c )  No se conocen la s  in terre la cion es de lo s  sectores so c ia le s  entre 
s i  n i con lo s  sectores económicos*

d ) E l progreso s o c ia l no puede ser medido en térm inos m onetarios 
como e l  d esa rro llo  económ ico; fa lta r ía n  in d icadores homogéneos; 
e l  ingreso per cá p ita  representa só lo  una aproximación en este  
sentido*

•) Las metas d e l d esa rro llo  deben f i ja r s e  én térm inos dé producto; 
teóricam ente d e b e r ía n fija r s e  en térm inos de n iv e l de vida y  
derivar de éste  la s  metas económ icas; tanpoco e l  n iv e l de vida , 
es actualmente bomogéneiaable porque no se conocen la s  in te rr é - 
la cion es entre sitó éxigbnentes* : -

f )  B l p lazo de obtención  de lo s  o b je tiv o s  so c ia le s  y  l o s  económicos 
es  d iferen te* , •

E* La asignación de lo s  recursos a lo s  sectores so c ia le s

1* La d ificu lta d  para d e c id ir  la  asignación de recu rsos «a ire  
sectores económicos y  s o c ia le s  plantea ante todo la  héceSidad de e le g i*  
c r ite r io s  apropiados lo  cual puede hacerse toaando en cuenta lo é  sigu ientes 
hechos eseh oia les*^ ^  *

a) Úna se le cc ió n  entre campos o program a3socíales representa una 
se lección  entre valorée de d if íc i lo b je t iv a c ió n  y  cu an tificación *

2/ "Report oh the Vlorld S ocia l S itu ation ” • United N ations, New York*

23/ Métodos Piaré, determinar la  a s ip ia ción  de recursos a lo s  programas
socia les*  . Naciones Unidas* (^ns¿.1o B ^nom có y  S o c ia l. Documento

19I 5.  : ; . Y ; - v ■
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' b )  Ia  d istrib u ción  de recursos entre d iferen tes campos, s ig n i
f ic a  d is tr ib u ir  recursos entre va iioS  programas que 
compiten «ntre s i*

i )  en e l  ijarco d o l plan do d esa rro llo j
i i )  en lo s  presupuestos a m a les ,

%c) De hecho, la  asignación  de recu rsos entre sectores so c ia le s  
se regu la  por medio de la  p o lít ic a  s o c ia l del' gobierno* 
le y e s , b o n ifica c io n e s , ordenanzas y  reglam entos, e tc ,

d) Cualquier mótodo que se adopte se m aterializ a en últim a 
in stan cia  en una d ecis ión  p o lít ic a  in flu id a  por*

i )  presiones populares; 
ü )  poder y  p re stig io  personales, e tc ,

e ) £1 c r ite r io  para la  asignación s o c ia l e s , en última 
in sta n cia , semejante a l in d iv id u a l. En parte re fle ja rá  
necesidades y  deseos personales (a p recia cion es).

Importancia de e x p lic ita r  esos deseos y  necesidades antes de 
adoptar un método,

"S i b ien  en d e fin it iv a  la  asignación  de recursos con fin es
so c ia le s  es una cu estión  de apreciación , pues intervienen
va lores im posibles de m edir, t a l apreciación  puede y  debe ser
m  ju ic io  e scla recid o , fundado en todos lo s  elementos sistem ó*
t ic o s , de ín d ole  ob je tiv a  y  cu a n tita tiva , que sea p osib le  

n 11/
reu n ir,

2 , La Comisión de Asuntos S ocia les  d e l Consejo Económico y 
S o c ia l de la s  Naciones Unidas resume lo s  cuatro métodos b á sicos 
sigu ien tes que se han propuesto para fundamentar una d ecisión  de a sig 
nación de recursos a lo s  sectores so c ia le s  y  hacerla más ob je tiv a  y  
r a c io n a l,* ^

a) A n á lisis sistem ático de la  magnitud de la  necesidad s o c ia l, 
t a l  como está  indicada por la  d ife re n cia  entre e l  n iv e l de 
vida rea l y  e l  que sería  aceptable,

11/  Métodos para determinar la  asignación de recursos a lo s  programas 
so c ia le s , o p .  c i t .

/b )  A n á lisis



b ) A n á lisis  de lo s  recu rsos n ecesarios para la s  asignaciones con 
fin e s  s o c ia le s , estab lecid os mediante tendencias y  planes 
económicos e sp e c ífico s  y  t  cadencias y  proyecciones demográficas,

c )  A n á lisis de lo s  sistem as do d esa rro llo  de o tros  países en 
circunstancias com parables, desde e l  punto de v is ta  d e l 
crecim iento de lo e  d iferen tes sectores , en re la ción  mutua y  
en re la ción  con lo s  n iv e le s  de d esa rrollo  económico»

d) A n á lisis de lo s  b e n e fic io s  to ta le s , tan to d irectos  como in d i
re c to s , de determinados programas so c ia le s  en re la c ió n  con 
sus costos  to ta le s .

/I I I »  CONCEPTOS
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i n *  conceptos basico s  de l a s  relaciones entre,
SALUD y DESARROLLO

A» , Planteamiento

I »  E l planteamiento hecho en la  in troducción  de estac notas se 
basó en la  h ip ó tes is  de que hay una re la ción  entre, desarro.llo y  salud#

2 , Esta h ip ó te s is  ha sido analizada a lo  largo de la s  explicar- 
cion es a n teriores , procurando:

a) Dar una noción  de d esa rro llo , abarcando sus conponentes funda
m entales: crecim iento económico más cambio estru ctu ra l»

b ) Mostrar la  ex isten cia  e im portancia de lo s  llamados sectores 
so c ia le s  que, siendo fin e s  en s i ,  son también medios d e l proceso 
produ ctivo, por su p articip a ción  m  la  noción  de ca p ita l humano» 
Por estos  hechos adquieren una determinada d iferen cia ción  
in s titu c io n a l en v irtu d  de su gra v itación  sobre la  maquinaria 
adm inistrativa y  presupuesta! de gobierno» Crean, sin  
embargo, una p articu la r d ificu lta d  para d ecid ir  la  asignación 
de recursos entre sectores so c ia le s  y  económ icos considerando 
e l  principie) de la  escasee» Esto últim o es debido a que lo s  
Sectores so c ia le s  no o frecen  térm inos que permitan medir fá c i l 
mente su contribución  a la  form ación de producto n i tampoco es 
p osib le  que la  m edición de la  cuantía de producto obtenido 
(in greso per cá p ita ) sea in d ica tiv a  d e l grado de sa tis fa cc ió n  d e l 
f in  que estos sectores so c ia le s  representan»

3» Por lo  ta n to , la  p a rtic ip a ción  de un sector s o c ia l en e l proceso 
de d esa rrollo  debe ser analizada separadamente en térm inos de la  natura
le za  de lo s  fin e s  d e l d esa rro llo  y  de lá  naturaleza de su p articip a ción  
en la  form ación d e l producto nacional»

4» Estos son, a l miaño tiem po, lo s  puntos de v is ta  desde lo s  
cuales a l sector salud debe ser analizado en sus re la cion es con e l 
crecim iento económ ico, pues, por tra tarse  de un sector s o c ia l, p a rtic ip a  
de lo s  a tribu tos de f in  y  de medio del d esarro llo»

/5 .  El
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5« E l esquema sigu ien te que completa la  noción  esto zada en la  
Figura I  perm ite mostrar la s  relacion es ló g ica s  de medios y  fin e s  entre 
la  producción económica y  e l  b ienestar y  la  salud. B ienestar y  salud 
representan dos conjuntos cuyo segmento coirón (ab) in d ica  la  parte de 
salud que in tegra  la  noción  de b ienestar o de n iv e l de v id a . E l segmentó 
(a ) en cambio, representa aquella  parte de salud que debe ser conceptúa* 
liza d a  como una. pura noción  de medio para la  producción económica, es 
d e c ir , que se in tegra  teóricam ente en e l recurso humano produ ctivo, como 
fa cto r  de la  producción.

Figura H

Esquema de la  re la ción  entre salud y  producción económica

4
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B, E l concepto de bienestar

I »  B ienestar im plica grados de sa tis fa cc ió n  de la s  necesidades 
in d iv id u a les, lo  que s ig n ifica  capacidad de evaluar la s  necesidades, 
jerarqu izarlas y  tomar d ecision es in d iv id ú a le3 que se re fle ja n  en la  

#  adqu isición  de lo s  bienes y  se rv ic io s  a d isp osición  en e l  mercado* Esta
d ecisión  está  lim itada por e l  ingreso individual* E l gobierno se . 
propone como o b je tiv o  general e l  aumentar* e l b ienestar co le c tiv o  recono
ciendo que ex iste  desigual d istrib u ción  y  procurando m e jo r a r la ,^

2 , Salud le  da a l concepto una connotación positiva* Indica que 
e l b ien estar se id e n t ific a  con la  salud del hombre en alguna medida

* ' ♦

inseparable, a lejándolo de la  enfermedad, que le  impide cum plir una 
^  m isión en la  t i e r r a ,^ /

EL esfuerzo por mantener la  salud in d ica  la  conservación de una 
capacidad natural que tiende a perderse*

Las ra lees d el concepto puedan encontrarse en la  f i lo s o f ía  del u t i l i 
tarism o del s ig lo  XVIH . Salud y  b ien estar se id e n tifica n , en la  f i l o 
s o fía  hedorasta d e l u tilita rism o , con la  idea d e l rechazo del d o lor y  
la  búsqueda de p la cer, en un serttido pragmático e ig u a lita rio*  p lacer
para tod os, pues equivale a l mayor b ien  y  e l mayor bien  debe ser para
todos* Estas fueron la s  ideas de J* S» M i l l ^  y  de J . Béntham ^^ que 
e je rc ie ron  gran in flu en cia  sobre e l  e sp ír itu  re form ista  de la  época, e 
inspiraron  a Edwin Chadwick en su lucha por m odificar la s  condiciones de 
vida en la  población  trabajadora in d u stria l de In glaterra  a comienzos 
d e l s ig lo  XIX* Estos in ten tos d ieron  nacim iento a la  moderna salud 
p ú blica, ^  ' ■

Concepto resumido de* La enseñanza de la  p la n ifica c ió n  en América 
Latina.  Informe de la  Sociedad Interamericana de P lan ificación *
San Juan, Puerto R ico , 1961,
S ig e r is t , Henry E ., C iv iliz a c ió n  y  enfermedad. Fondo de Cultura 
Económica, M éxico, D. F*, 1946.
M ili, S tu a rtJ * . E l u tilitk rlam o. E diciones A guilar, B ib lio teca  de 
in ic ia c ió n  f i lo s ó f ic a , N° 34 , tercera  ed ición , 1962*
Bentham, Jeremy, E scritos  económ icos. Fondo de Cultura Económica, 1965#
Chadwick, Edwin, "Report on the Sanitary C onditións o f  the Laboiping 
Popul&tion o f  Great B rita in ", Edinburgh U niversity P ress, 1965 (rsp r in t)*

/C . El
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C , EL concepto de salud

A loa  fin a s  que nos proponemos en estas exp lica cion es, la  noción  de 
salud, que s irv e  de fundamento a la s  acciones de la  salud p ú b lica , debe 
sor precisada por lo s  sigu ien tes hechos y  nociones p rin cip a lesí

1* lia noci<5n de salud eo abstracta y  «ni ese sentido la  p len itud de ^
salud no puede ser ob jetivad a  n i expresada cuantitativam ente* La 
p recis ion  de este  concepto va acentuándose a medida que la  pérdida de 
salud va adquiriendo contornos d e fin id os . La enfermedad inaparente se 
hace aparente en v irtu d  de medios de pesquisa cada vez más a ccesib les  y  
la  enfermedad va adquiriendo ca ra cte r ís tica s  más p recisa s de acuerdo a 
la  aparición  y  d e fin ic ió n  de lo s  síntomas* La muerte representa e l  hecho 
más o b je tiv o  de la  pérdida completa de salud y  es a l mismo tiempo un ^
acontecim iento que adquiere la  máxima evidencia  en lo s  re g is tro s  o fic ia le s *

2* Os acuerdo con lo  an terior en e l  concepto salud pueden d e fin irse  
la s  sigu ientes ca tegoría s:

a ) Ausencia de enfermedad (salud )
b ) Enfermedad inaparente
c )  Enfermedad aparente

i )  Enfermedad errad icable 
i i )  Enfermedad red u cib le

i i i )  Enfermedad no red u cib le

d ) Muerte ‘

3# Desde e l punto de v is ta  de la s  accion es con que puede operarse 
en estas ca teg oría s, e l e fecto  ob ten ib le  se puede resumir en:

a ) Prevenir la  enfermedad: ev ita r  casos
b ) Recuperar la  sa lu d : ev ita r  muerte o in va lid ez

4* Cada una de estas grandes ca tegorías de acciones configura una 
tecn o log ía  basada en lo  s ig u isv te í •

a ) Prevención: probabilidad de no enfermar con esa tecn olog ía
b ) Recuperación: probabilidad de no m orir o in va lid a r con esa 

tecn ología* ; /c  T



5» La tecn o log ía  está  compuesta por un conjunto de activ idades 
e sp e cifica s  destinadas a la  prevención de la  enfermedad o a la  recupera» 
ción  de la  salud* Cada activ idad  im plica e l  uso de recursos en úna , 
determinada cuantía y  com posición (instrum ento)* La adqu isición  de esos 
recu rsos s ig n ific ó , a i un determinado momento, la  d ecis ión  de efectu ar una 
asignación fin an ciera  e sp e c ífica  a l sector* Esta d ecisión  hubo de ser 
tomada pesando de un modo e x p líc ito  o im p lícito  la  p osib ilid a d  de que esta  
asignación  hubiera t  enido igu a l o más é x ito , desde e l  punto de v is ta  de un 
b en e fic io  s o c ia l, s i  hubiera sido hecha a o tros  sectores , ya sea como 
consumo o como inversión  económica reproductiva*

6 . De acuerdo a lo  a n terio r , la  cantidad de salud de una comunidad, 1 
es d ecir  su n iv e l, deberá ser medido en térm inos de lo s  indicadores que 
expresen una cuantía de pérdida de e lla *  Las variacion es de dicho n iv e l i.r
están indirectam ente relacionadas con la  cuantía de recursos que fueron 
asignados a l sector salud o a lo s  o tros  sectores que tienen p a rticip a ción  
en e l  condicionam iento de la  salud, v .g r . lo s  fa o tores  d e l medio ambiente* 
Esta d ecis ión ,: a su v es , deriva de¡ un más amplio contexto de d ecisión  sobre 
asignación  de recursos a la s  d iferen tes necesidades de una comunidad.

/F igu ra  311



Figura I H  
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IV, LAS INFLUENCIAS RECIPROCAS ENERE LA SALUD X EL PROCESO 
DE LA PRODUCCION ECONOMICA Y¡J

1 , E l punto da partida de estaa relacion es lo  determina e l hecho de que* 
siendo la  conservación de la  salud parta de la s  necesidades y  asp iraciones 
de lo s  in d iv idu os, su sa tis fa cción  se m anifiesta por una demanda, da bienes 
y  se rv ic io s  que pesará sobre la s  d ecision es acerca de la  aslgnaol&n de 
recursos rea les y  fin a n cieros para configurar una o fe rta  de bienes y 
se rv ic io s  que satisfagan  dichas necesidades y  asp iraciones a través de 
un consumo de esos bienes y  serv ic ios*iWu «ni—.. — «m» •' w

Este proceso puede esquematizarse del modo sigu ien te :

D ispon ibilidades fin an cieras

D ispon ibilidad  rea l de 
recursos

Necesidades y  asp iraciones 
del individuo

2* En e fe c to , para producir esos bienes y  se rv ic io s  requeridos, e l  proceso 
productivo deberá a fectar determinados insumes, cuya cuantía y  costo depen
derá d e l volumen y  naturaleza de lo s  bienes y  se rv ic io s  demandados.

y. Además, para mantener la  o fe rta  de se rv ic io s  de salud será necesario 
producir no só lo  bienes y  s e rv ic io s  de consumo (s e r v ic io s  m ódicos, m edicinas, 
alim ento para enferm os, ú t ile s , gastos generales y  de funcionam iento, e tc* ) 
sino también bienes de producción de se rv ic io s  de salud (e d if ic io s , equipos, 
e t c » ) ,, lo  cual requiere gastos e sp e c ífico s  de in versión  para la  producción 
de d ichos bienes*

¿ 2 / Para e l a n á lis is  de e ate Capitulo véase la  Figura H I*
/4* La



4* La muerte de la s  personas en edad productiva a fecta  a l n iv e l de 
ingreso d e l grupo fa m ilia r y  por 16 tanto a su capacidad g lob a l de consumo 

(c ír c u lo  v ic io s o  de la  pobreza).

5, Cono resultado de la  enfermedad, e x is te  una determinada tasa de 
m ortalidad que está  afectando a l tamaño do la  población  y , por consiguiente 
está  reduciendo teóricam ente e l volumen g lob a l de lo s  consumos»

6. E l mayor e fe c to  que tien e  la  m ortalidad sobre determinados grupos 
de la  población  a fecta  además la  estructura de lo s  consumos, v .g r ,, mayor 
número de muertes en edad in fa n t il,

7* Como resultado de la  reducción del tamaño de la  población  debido a 
la s  muertes, se produce iota lib e ra ción  de recursos económ icos pues esa 
población  que ya no e x is te  hubiera demandado lo s  serv ic ios  y  bienes 
correspondientes, especialm ente viviendas y  educación»

8* La demanda de se rv ic io s  y  b ienes de consumo para salud tien e  poca 
e la stic id a d  y  por lo  tanto a fectará  a otros bienes de consumo y  a c ie r ta s  
p osib ilid a d es para é l ahorro y  la  inversión» (Caso de la s  inversiones 
que rea liza n  la s  in stitu c ion es  de la  seguridad s o c ia l« )

9» La tasa  más ba ja  de depreciación  que se asigpa habitualm oite a lo s  
bienes de ca p ite l que se u tiliz a n  en salud (e d if ic io s , equipos, e tc » ) 
resu lta  ser un verdadero mecanismo que compensa en una pequeña parte 
la s  d isp on ib ilid ades g lob a les para la  in versión , reducidas como conse
cuencia de lo s  gastos de la  enfermedad»

10. Los fa cto res  que generan enfermedad y  muerte reducen por este  motivo 
la  fuerza de tra b a jo , porque debido a la s  muertes disminuye e l  número de 
trabajadores y  debido a la  enfermedad se reduce la  capacidad de trabajo 
(d eb ilid ad )*  la  capacidad de aprender y  la  in ic ia t iv a  in d iv idu al y  se 
produce ausentismo a l"traba jo#

11» La p ersisten cia  de una incapacidad t o ta l o p a rcia l después de la  
enfermedad reduce la  fuerza de traba jo por la s  razones dadas anteriorm ente.



12* La seguridad s o c ia l y  la  reh a b ilita ción  de enferm os, para devolverlas 
en algún grado su capacidad de trabajo* representan gastos so c ia le s  que 
por sus fin e s  involucrados deben considerarse como tran sferen cias entre 
sectores .

13. lias exigencias tecn o lóg ica s  de la  producción de se rv ic io s  para salud 
ob lig a  a re cu rrir  a im portaciones, tanto para sa tis fa ce r  la  demanda in ter
media (a  veces de insumes c r ít ic o s )  como la  o fe rta  de s e r v ic io s  (b ien es de 
consumo y  de ca p ita l im portados).

14* No puede esperarse que la s  exiguas exportaciones de bienes re fe r id o s  a 
salud, ta le s  como m edicinas, productos b io ló g ico s , equipes, e tc » , que 
efectúan algunos países subdesarrollado s , compensen de por s í  en la  
balanza com ercial la s  relativam ente cuantiosas im portaciones que requiere 
la  tecn olog ía  módica moderna.

15* Las condiciones san itarias d e fic ie n te s  que prevalecen en áreas c u lt i
vables o en zonas donde ex isten  recursos naturales exp lotab les exige un 
esfuerzo p articu la r de in versión  económica destinado e specíficam ente a 
crea r condiciones san itarias s a tis fa c to r ia s  como.r equ ia ito previo a l 
cu ltiv o  o  exp lotación .

/RESUMEN DEL
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ftESUWDEL EFECTO POSIBLE DÉ- U  ENFERMEDAD EN EL
•- 'r ' ' ;  , FUNCIONAIS®®) DE tA ECONOMIA *;•

X* A l redu cir tamaño de la  población  y  a fecta r su estructura, (m uertes)
v . * ' • 

á ) A fecta  lo s  in greso» fam iliares
b ) Reduce la  cuantía de lo s  consumos* ■
c ) A fecta  la  estructura: de lo s  consumos (edade.s)
d ) Se( lib era n  recursos que habrían debido destinarse .a*los que . 

murieron (educación, vivienda, e t c ,)

2* A l reducir la  fuerga de traba jo  (co s to  dé pérdida de uso)

a) Debido a l a , enfermedad .
i )  la  "debilidad*1, la .cu a l produces

-  menor capacidad d e trabajo ;
-  menor capacidad de aprender .
-  disminuci&a de la  in ic ia tiv a

i i )  e l  ausentismo a l tra b a jo  r
c )  Debido a la s  muertes (reducción  d e l número de trabajdores)
d) Debido a la  incapacidad

1 ) reducción p a rcia l de la  capacidad de trabajo
i i )  reducción to ta l de la  capacidad de trabajo

y* P

a ) Gasto médico o gasto en salud (costo  de uso) 
i )  prevención de enfermedades

i i )  pesquisa de enfermos 
i ü )  recuperación de enfermos

b ) Gastos so c ia le s  (costo  de tran sferen cia ) 
i )  seguridad so c ia l

i i )  subvenciones, e tc .
c ) Inversiones de saneamiento en áreas insalubres

/B # Los



V. LOS SUPUESTOS Y CONDICIONANTES DE LA INTERRELACION 
ENTRE SALUD Y ECONOMIA

X» E l a n á lis is  de éstas re la cion es , t a l cono son presentadas en e l  Capí— 
v tu lo  a n terio r , r e f le ja  una m u ltip licidad  de in tera ccion es, la s  cuales 

tien en  exp licacion es p a rcia les dentro d e l esquemas La naturaleza de 
esta3 in tera ccion es y  su ex p lica ción , puede ser ilu strad a  con algunos 
ejem plos:

a ) ¿En quá medida se a fectan  lo s  ingresos fam iliares por causa dé 
la  enfermedad o la  muerte? ¿Se agrava e l  c ír cu lo  v ic io s o  de la  pobreza?

Este hecho depende en parte de la  ex isten cia  de mecanismos de seguridad 
so c ia l«  En todo caso, representan » s t o s  de tran sferen cia  in te rs e cto r ia l 
que afectan  la s  d isp on ib ilid ades para la  inversión«

b ) ¿Se reduce la  cuantía de lo s  consumos y  se m odifica su estructura?
Esto podría depender d el n iv e l de ingresó de lo s  que mueren o de

circunstancias ca ta s tró fica s , es d e c ir , anormales« La ló g ic a  in d ica , a l 
con tra rio , que la  reducción  de la  m ortalidad y  e l  aumento de la  natalidad 
son dos fa cto res  fundamentales que afectan e l ingreso per cápita«

c )  ¿Es e fe c t iv o  que la  reducción  d e l tamaño de la  población  lib e ra  
recu rsos debido a .la  consigu iente reducción en se rv ic io s  ta le s  como 
educación, v ivienda, e t c ., perm itiendo a s i que estos recu rsos piiedan tener 
o tros  empleos reproductivos? En un sentido opuesto, cabe preguntarse s i  
la  reducción  de la  enfermedad, conjuntamente con e l aumento d e l Indice de 
natalidad , representan efectivam ente una sobrecarga económica para la  
sociedad* .

Esto es e fe ctiv o  pero lle v a r ía  necesariam ente a considerar la  compen
sación  económica que este  hecho tiene* Por ejem plo, e l  aporte que hace la  
fuerza de traba jo ganado como consecuencia de e v ita r  la  muerte y  la  enfer
medad,

d ) ¿Bajo quá condiciones puede aceptarse que la  m ortalidad de personas 
en edad activa  represente efectivam ente una dism inución de la  fuerza  de 
tra b a jo?

/S e r ía  aceptable,



Sería aceptable, desde lu ego, a i se tra tara  de una situ a ción  
de pleno empleo o ba jo  e l supuesto de que e x is ta  gran rig id ez  de o fe rta  
de mano de obra (d istrib u ción  geográ fica , e sp ecia liza ción , e tc « )«

2 , Por l o  ta n to , para determinar la  p articip a ción  de la  salud en é l 
esquema general de la  estructura y  funcionaná-ento d e l sistem a económ ico, serla  
necesario por una p arte , estim ar e l  s ig n ifica d o  que tien e  la  sobrecarga 
de enfermedades y  de muertes sobre e l consumo y  e l  gasto to ta les« A 
su vez, deberla ser p osib le  medir e l aporte que representa la  reducción  
de la s  enfermedades y  muertes a la  cantidad y  ca lidad  d e l producto nacion al.

En ambos ca sos, aun cuando fuera p osib le  medir estos e fe c to s , no 
podría obtenerse una conclusión  sin  d edu cirla  d é l juego de aquéllos ele-* 
mentes que determinan l a  ex isten cia  de un problema d e 'sa lu d , lo s  cuales 
se comportan como va riab les del procedo económ ico, v .g r , la  demanda y  la  
o fe rta  de s e rv ic io s , e l  gasto en salud, e tc « ; a s í como de la s  condiciones 
de funcionam iento de la  economía.

. Por este  camino podría lle g a rse  a plantear modelos, de funcionamiento 
de la  economía en lo s  cuales fuera p osib le  téórioaáente estab lecer la  
p a rticip a ción  de estas varia b les y  sus e fe cto s  sobre é l m odelo.

3« £>e procederá a un a n á lis is  suscinto de a f e l i o s  supuestos o con d i
cionantes q u e ,d esd e  e l punto de v is ta  de la  sa lud , perm itirían  id en ti
f ic a r  variab les que participan  en é l  proceso económico« E l a n á lis is  
in c lu ir á * ^  .. 'v '■

. A*; l4 s  necesidades de salvid y  la  demanda de s e ry ic io s j
B. la . o fe rta  de se rv ic io s  jrMéX' conato» m édico;
C, E l gasto en salud o gasto m édico;
|)« La salud, jcpmo fa c to r  d e l proceso productivo;
5* la  salud como consumo o  como inversión« ?

w  Sólo por razones d id á ctica s se hace la  separación entre lo s  grupos 
A, B y  C ougío estu d io presenta deslin des inseparables, puesto que 
responden a un mismo problema#



A* Las necesidades de salud y  la  demanda de se rv ic io s

1 , E l concepto de necesidades de salud está  vinculado a la  noción 
de salud que se ha d efin id o  en estas notas, e l  cual supone que, de un 
nodo consiente o in con cien te , im p lícito  o e:cpl:íe.ito en sus a ctos , e l 
individuo y  la  sociedad se  conducen de modo ¿o  r^-iucir la ,p rob a b ilid a d  de 
enfermar s i  se está  sano o de reducir l a  probabilidad de m orir o invalidar; 
s i  se está  enfermo*

2 , La conducta d e l individuo se m anifiesta por una mayor o menor 
tendencia a demandar se rv ic io s  de salud y  la  de la  sociedad, por e l esfuerzo 
para transform ar la  necesidad en demanda y  para sa tis fa ce r  esta demanda*

3* tas necesidades de salud, la  demanda de se rv ic io s  y  la  o fe r ta  de 
se rv ic io s  son tre s  elementos inseparables en la  apariencia  d é l problema, lo  
cual puede esquematizarse d e l modo sigu ientes

a ) Demanda r e a l sa tisfech a  es aquélla  en que e l  in d iv idu o, conciente 
de su necesidad, demanda s e r v id o s  y  su demanda es sa tis fech a  
ppr estos , v .g r . la  consu lta  m ldica o la  h osp ita liza ción  por 
causa de una enfermedad;

b ) Demanda re a l no sa tisfech a  es aquélla en que e l  ind ividúo,
conciente de su necesidad, demanda se rv ic io s  y  su demanda no es
sa tisfech a  por e sto s , v .g r . l is t a s  de espera de h osp ita liza ción , 
rechazo de enfermos de lo s  con su ltorios ;

o )  Remanda p oten cia l d efin id a  es  aouélla  en qúe la  sociedad, conciente
de una necesidad, defin e a ésta  a través d e l s e rv ic io  y  determina,
de ese modo, la  cuantía de necesidad p oten cia l que deberá tra n sfo r - 
marse en demanda rea l sa tisfech a , v .gr*  disponer que se practiquen 
exámenes de salud p eriód icos a l 70 por cien to  de la s  embarazadas 
de ana comunidad, disponer la  atención d e l IDO por cien to de lo s  
la cta n tes de una comunidad, f i ja r  como n iv e l ú t i l  de inmunizaciones 
contra la  v iru e la , la  vacunación d el 80 por cien to  de la  población ;

d ) Desanda p oten cia l no d efin id a  es aquélla en que la  sociedad,
conciente de una necesidad no puede abordar su d e fin ic ión  por 
carecer de su fic ie n te  inform ación o  de medios para atenderla, v .g r ,

/ l a  cuantía
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la  cuantía y  sig n ifica d o  de la  parasito s is  in te s tin a l ah la  
población  s t ìco iià 'y  trab,aj.ador% 'la  naturalesa a in^ortancia

! * ^ V ’ " Ì ■■ *
de lo s  problemas de conducta y  la  salud mantáL •

4» la  demanda de se rv ic io s  por parte de lo s  ind ividuos es un *
fenómeno cre c ie n te , que tien e variacion es reg ion a les im portantes (urbano» ¿>

:ru r a l), , que; no guarda paralelism o con e l  descenso dé la s  tasas de 
m ortalidad y  m orbilidad y  que à s t i  profundamente vinculada a fa ctores  
cu ltu ra les , socia les  y  p s ico ló g ico s  que acompañan a l  proceso de d esa rrollo  
econónico y  s o c ia l,

. 5« Éste comportamiento es e l  que defin e lo s  sistem as S ocia les de 
re feren cia  que evidencia una persona cuando se s ien te  enferma. De
acuerdo a G illiam , citado por Suchman e l  esquema de la  re feren cia
' ”1 ‘ '' ' '' ' * *  seria  e l  sigu ientes ' '

a ) La experiencia  d e l Síntoma mueve hacia su reconocim iento; 'a  
la  in terp retación  de su im portancia y  determina alguna 
rea cción , r e f le jo  de la  preocupación que este  hecho le  merece 
a l afectado#

b ) La búsqueda d e l a liv io  d e l síntomau‘representa una búsqueda 
de inform ación y  de con se jo , aesntuando e l  contacto con la  
fa m ilia , lo s  araigos y  lbs-grupo s sQ cia lesj Ista  es una etapa,

* por lo  general no p rofesion a l (estru ctu ra  de re feren cia  lega
o la ic a ) , ' ' ‘

c )  E l contacto módico es e l  acercam iento a una o varias fuentes en 
busca de d iagn óstico  o tratam iento (estructu ra  de re feren cia

: "p ro fes ion a l), <- . ■ * ■•■■■■■ r ''
d ) La etapa de dependencia d e l paciente es aquélla  en que SI in d i»' ' * . '

viduo se ha pueerto en manos. del m ódico, se somete a c ie r ta s  
prerrogativas y  d ecision es y  acepta e l  cuidado que se l e  propor
cion a ,

e ) La reh a b ilita ción  con stitu ye e l retornó d e í individuo a su *  
funcionam iento normal, gradual y  p rogresivo .

¿ 2 / Suchman, Edward A ., "S ocio logy  and the F ie ld  o f  Public Health" H ussell
S a*. Fouddátton, Xork, 1963, /6 .  Preyaetado



/  / v  . * . y w W '< W '

- 3 1 -  X W .V .-

6 . Proyectado en la  escala  de lo s  n iv e les  cu ltu ra les , este 
acercamiento de lo s  ind ividuos a lo s  cen tros do referen cia  tiende en 
la  p osición  cosm opolita a la s  solu ciones c ie n t ífic a s  y en la  p osición  
"provinciana" a la s  solu ciones p op u la reso  fo lk ló r ic a s , De aquí deben 
reconocerse la s  profundas d iferen cia s  de grado en la  u tiliz a c ió n  de la  
tecn olog ía  moánrna de salud por parte de la  población , lo  cu a l evidencia 
la  naturaleza d e l área que debe franquear la  enfermedad en e l  com plejo 
p s io o -so c io ló g ico  hasta transform arse en una demanda de atención  y  
hasta que adquiere la s  verdaderas ca ra cte r ís tica s  de una demanda técn i
camente e fic ie n te ,

B» La o fe rta  de se rv ic io s  y  e l  consumo módico

1 , De acuerdo a lo  d e scr ito , una necesidad de salud constituye 
la  ex isten cia  rea l o p oten cia l de una enfermedad y  sus consecuencias,
la  cual será sa tisfech a  por medio d e l uso de se rv ic io s  y  del 'CónsUiásr-de''' ' 
b ienes destinados a la  salud, llamado también consumo m édico,

A . t .... ... ... * . ,. , , / %
2 , Un se rv ic io  con stitu ye la  a p lica ción  de una tecn o log ía  dé' ' 

prevención de la  enfermedad o de recuperación ds la  salud, compuesta 
por determinadas a ctiv id a d es, cada una de la s  cuales requiere de un 
conjunto organizado de recursos (instrum entos).

E l desiderátum de la  o fe rta  de se rv ic io s  l o  con stitu ye en conse
cuencia, la  ex isten cia  d e l se rv ic io  de salud más la  habilidad o capacidad 
de éste para transform ar la  nsce&idad en demanda,

3 , La o fe rta  está configurada por t ip o s  de se rv ic io s , que presentan 
determinada com posición y  adquieren diversas ca ra cte r ís tica s  in s titu c io 
n a les, Su estructuración  sigue la  modalidad que experimenta la  evolución  
de la  salud según e l concepto dado en estas notas, e l cual se extiende 
desde un óptimo de salud hasta e l  extremo de la  enfermedad.

/a )  Tipos



a ) T ipos de servic io s

La fig u ra  IV corresponde a un esquema de Rogers en e l  cual 
se presentan lo s  tip os  de se rv ic io s  de acuerdo a l predominio 
de su a c t iv id a d ,-^  E l esquema es s u fic i entement e cla ro  sobre 
lo  quo pretende ex p lica r .

- 3 2 -

Figura IV

Esquema de la  situ a ción  de salud mostrando l os, p rin cip a les 
tin os  de se rv ic io s  de salud

t a ctiv id a d  p rin cip a l 
• activ idad  interm edia 
o pendencia o interés# 

escasa activ idad

SALUD PUBLICA 

/
VSAA/VA/V —«*•'

PRÁCTICA
MEDICA

Subóptimo de salud 
o enfermedad in c i
p iente

^  —

i i i
Enfermedad declarada 
o incapacidad

iv
'Enfermedad'

extrema

SERVICIOS
HOSPITALARIOS

20/ Rogers, Edward S. "Human Ecology and Health* An In trodu ction  fo r  
Adm inistrators” * The MacMillan Company-t New York, I960»

2SU Esta tip o lo g ía  es la  predominante er: lo s  se rv ic io s  norteamericanos* 
Con algunos cambios puede ser adaptada a la  situ ación  latinoam eri
cana«

/b )  Componentes



b ) Componentes de lo s  se rv ic io s
Las activ idades que llevan  a cabo lo s  se rv ic io s  definen  sus 
componentes, por lo  cual se pueden presentar muy diversas 
modalidades de acuerdo a l e sp ír itu  o in ten ción  de la  d e fin ic ió n .
A numera de ejemplo citam os aquí la  d e fin ic ió n  que da Abei-Smith ^  
de la s  partes componentes de lo s  se rv ic io s  m édico-sanitarios hecha 
con e l  propósito de estudiar e l gasto módico«

1 . A sistencia  módicas todos lo s  se rv ic io s  de d ia gn óstico , tra ta » 
miento y  reh a b ilita ción  módica dados en h osp ita l, enferm ería, 
p o li.-.lin ico s , centros m ódicos, c lín ic a s  esco la res , c lín ica s  
in d u stria les , c lín ic a s  de R eh abilitación , gabinete d e l 
m édico, d om ic ilio . Parte de la  a sisten cia  médica es la  
a sisten cia  módica h osp ita la ria  d om icilia ria , am bulatoria y  
h osp ita la ria .

2» S erv ic ios  de salud p ú b lica :
2 .1  Personales: n u trición , a sisten cia  a niños delicados y 

prematuros, guarderías, o tro s  (exámenes preeseolares, 
exámenes a trabajadores, inm unizaciones, atención  
venéreas, educación sa n ita ria )

2 .2  De h igiene p ú b lica : in spección  y  reglam entación (pu ertos, 
agua, lech e , baños p ú b licos , p isc in a s , v iv ien da , lo ca le s  
p ú b licos)

2 .3  O tros s e rv ic io s : e sta d ís tica , la b ora to r io ,

3 . Enseñanza e in vestig a ción .

c )  Modalidades in stitu cion a les
Ba esca la  nacional la  o fe rta  de s e rv ic io s  con figu ra  fozmas de 
acción  pública  y  privada cuyo conjunto con stitu ye e l sector 
salud. Parte de la s  accion es públicas caen bajo la  ju r isd icc ió n  

• de organismos específicam ente encargados de la  salud y  parte de 
e lla s  está  entregada a organismos dependientes de o tros  sectores , 
v .g r . Obras P úblicas, M unicipalidades, M in isterios de Defensa, e tc .

Abei-Sm ith, Brian. E l p recio  de lo s  se rv ic io s  sa n ita rios . Estudio de 
lo s  costes y  de la s  fuentes de financiam iento en se is  p a íses. Cuadernos 
de Salud Pública N° 17. Organización Mundial de la  Salud. Ginebra 1964.

/E l  sector



E l se cto r  privado que atiende la  salud, tien e formas organizadas de 
s e r v ic io , análogas a la s  del sector p ú b lico , como h osp ita les , centros 
m ódicos, e t c , y  formas no organizadas representadas por la  atención 

,médica privada individual*
Dentro de esta  estructura se d iferen cian  n iv e les  de acción  p ú blicos y  

privados, e s p e c ífico s  y  no e sp e c ífico s  referen tes a d is tin to s  aspectos de 

la  acción»

a) La extensión g eog rá fica : n acion al, reg ion a l, lo c a l;
b ) La d ecis ión : p o lít ic a , p o lít ic o -té c n ic o , té cn ica ;
c )  Temporalidad: larga p la zo , mediano p la zo , corto  p lazo;
d ) La operación : mínimo, intermedio^'máximo, e tc ,

4 , E l uso que hace la  población  de io s  bienes y  se rv ic io s  destinados a 
la  salud, determina la s  modalidades d e l consumo de salud o consumo médico*
Estas modalidades son dependientes de aquellas ca ra cte r ís tica »  que fueron seña
ladas a propósito de la s  necesidades de salud y  la  demanda de s e rv ic io s ,

Rosch ^ 2 / considera c ie r ta s  particu laridades de la s  necesidades, repre
sentadas por la  enfermedad, como fa cto re s  que explican lo s  rasgos del consumo: 
por ser ep isód icas aumentan en lo s  extremos ¿o  la  v ida ; por ser im perativas 
crean prioridades entre lo s  gastos fa m ilia re s ,-e tc , diste autor estima que e l  
primer fa c to r  condicionante del consumo es la  renta de la s  fa m ilia s . E l 
carácter im perativo d e l consumo médico determina que e l  gasto médico tenga muy 
d fib il e la stic id a d  tem poral.fren to a o tros  consumos, en lo  cual só lo  es supe
rado en Francia por lo s  gastos de alim entación, de com bustible y  de ca lzado,

5* Los problemas vinculados a la  d istrib u ción  y  u tiliz a c ió n  de lo s  
se rv ic io s  por parte de la  población, y  a la s  modalidades d e l consumo m édico, 
exigen un juegp de com binaciones entre la s  cuales se interpone una in fra es
tructura  económica y  s o c ia l, que acusa aL n iv e l de d esa rrollo  en que este 
proceso se r e a liz a  y  determina la  v ia b ilid a d  de la s  acciones- que debe re a liza r  
e l  s e rv ic io : d istrib u ción  de la  población , a cces ib ilid a d  f ís ic a , transportes, 
en ergía , n iv e l cu ltu ra l, e tc ,

é . E l consumo médico presenta modalidades estructu ra les d efin id as por e l 
comportamiento d el consumidor, como ya se señaló a propósito de la  demanda de 
S erv ic io s , Algunos consumos están lig a d os a la  edad, a c ie r ta s  categorías 
socio -p ro fe s ion a les , a l medio urbano-rural, a l n iv e l educacional, e t c . En 
w  W s'ch , Georges, La Consommatlon Medie a le . Revue Economique N° 2:295, 1 9 é l,
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su aparición  y  evolu ción , e l  consumo médico sigue la s  leyes de la  te o r ía  d e l 
consumo, siendo in flu id o  fuertem ente por e l e fe c to  dem ostración señalado 
por Düsenberry, es d e c ir , e l  consumo in d iv id u a l depende no só lo  d e l ingreso 
in d iv id u a l, sino también d e l ingreso de lo s  demás« Es parte de lo  que 
B a ltra r^  denomina e l  "descontento a c t iv o " , es d e c ir , la  urgencia por 
aumentar lo s  consumos en lo s  grupos con ingresos mínimos, fenómeno vinculado 
a la  demanda por mayor bienestar y  progreso de la s  masas de población 0

C. E l gasto en salud o gasto médico

1« El gasto en salud es e l  r e f le jo  fin a n ciero  o monetario de lo s  
fenómenos d escrito s  a propósito  de la s  nebeoMades y  la  demanda de se rv ic io s  
y  de la. o fe rta  y e l consumo* Traduce, por una parte e l comportamiento de 
la  sociedad para asignar lo s  recurso# fin a n cieros que configuran la  o fe rta  
de bienes y  se rv ic io s  destinados a sa tis fa ce r  esta  necesidad y  por otra ,
e l comportamiento d e l individuo fren te  a su salud*

2« Desde e l punto de v is ta  de la  economía ¿cu ál es la  magnitud y  e l  
sig n ifica d o  de lo  que la  sociedad, y  la s  personas gastan en salud? ¿Es 
p osib le  redu cir este gasto y  destinar e l  sobrante a inversión  económicar* 
mente reproductiva?

Las respuestas a estas preguntas plantean a su vea dos re q u is ito s  o  
supuestos*

a) Concluir que un gasto médico es a lto  o  b a jo  im plica necesariamente 
un proceso de evaluación contra un patrón de medida que defin e 
cuál es e l gasto médico normal« Esto es a s í por cuanto debe 
adm itirse una tasa-mínima in ev ita b le  dé enfermedad y  de muerte#
Este lím ite  lo  determina la  respuesta de la  enfermedad a la  tecno
lo g ía  actualmente en uso para ev ita r la  o para recuperar la  salud, 
concepto que Ahumada y  co la b ora d ores^ / denominan vulnerabilidad#

2 4 / B altra C ortés, Alberto# T eoría  Económica» Vol* X. E d itoria l Andrés 
B e llo . Santiago de C h ile , 1963#

2ó /  Ahumada, Jorge; Arreaza Guarnan, A lfred o ; Duran, Hernán; Sarué, 
Eduardo; Testa, M ario. jftg & g fflftS ,.co n ce a t^ ^ x i^ k ^ fi^ E ¿m .á S  
la . programación de la  salud.  Organización Panamericana de la  Salud# 
P ublicaciones C ien tífica s  N* 111, 1965#
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La ex isten cia  do mayor cantidad da enfermedades red u cib les , es d e c ir , 
de más a lta  vu ln erabilidad , im plica  necesariamente un mis a lto  gasto 
médico re la tiv o  que puede ser reducido y  esta es precisam ente la  situ ación  
de lo s  paisas subdesarroliados, cuya s ita  m ortalidad está  formada, según 
T e sta ,^ ^  en un 75 a 30 por cien to  por enfermedades red u cib les , com parativa- &
mente con países ele m ortalidad media y  b a ja , en lo s  cuales la  proporción  
de enfermedades red u cib les es dé 50 por cien to y  dé 20 a 25 por 'ciento 
respectivam ente, según e l mismo autor*; .

b ) E l segundo re q u is ito  o supuesto in^xLica necesariamente que la  
reducción d e l gasto médico lib e re  recu rsos con ta l grado de 
m ovilidad que sea p osib le  d estin a rlos en cualquier moronto a l 
consumo o in versión  más 'adecuados* Esta r ig id e z , en términos de ^
esp ecific id a d  s inam ovilidad de lo s  recu rsos, es muy acentuada en 
e l  sector salud»

3* E l gasto médico puede c la s ific a r s e  como público y  privado* El
a n á lis is  d d  gasto médico público y  dé lo s  costos médicos sa n ita rios
gen era l, plantea problemas de nnay d i f í c i l  solu ción  m etodológica* pues 
requ iere una m inuciosa c la s ific a c ió n  de lo s  se rv ic io s  que integran e l 
sector salud y  de la  naturaleza de sus gastos* Las m ejores re feren cia s 
d isp on ib les a este e fecto  están contenidas en dos pu blicacion es de
Abelr-Smith ^  y  En la  primera se propone e l  método de estudio aplicado
a se is  países* En la.segunda as analizan lo s  gastos en salud obtenidos 
de un estudio de tre in ta  y  tres pa isee, enfocado comparativarcante desde e l 
punto de v is ta  de su im portancia en e l d esa rro llo  económico y  s o c ia l. Sus 
conclusiones p rin cip a les son la s  sigu ien tes:

w  T esta , Mario* C rite rio s  para una p o lít ic a  de préstamos para salud* 
Documento in tern o. Organización Panamericana de 3a Salud*

27/  Aba3í~Smiih, Brian, op* c it*  M  x.
,23/ Abel-Smith, Brian, HAn 3 jitem ational Study o f  Health EXoenditure and 

i t s  Relevan?o fo r  Health Planning*.* World Health Crganization* . 
P uolic Health Papera N° *32,  1967*

; /a )  El gasto
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a ) EL gasto to ta l en salud flu ctú a  aproximadamente entre e l 2 y  e l
6 por cien to d e l producto nacional b ru to . E xiste una corre la ción  
entre e l  ingreso nacional £>er cáp ita  y  é l gasto médico de modo 
que lo s  países de más b a jos  ingresos gastan proporcionalm ente 
menos en salud qué lo s  deSnás a lto s  in gresos,

b ) Hay una tendencia secu lar a l aumento d e l gasto en se rv ic io s  de 
salud, en proporción a l ingreso o producto nacional* En general, 
la  tasa de este incremento es t a l ,  que la  proporción  de lo s  
gastos en salud en e l  FNB parece aumentar en un 1 por cien to 
cada d ios año®, de modo que para Abel-Sm ith, a l  fin a l de este  
s ig lo , habrá países que gasten más d e l 10 por cien to de su FNB 
en s e rv ic io s  do salud*

En C h ile  se estima que este  aumento ha sido de un 47 por cien to 
en e l  últim o decen io, es d e c ir , a un promedio de 4p7 por cien to 
anual, superior a l crecim iento de la  población«*^ /

c )  E l aumento de), gasto en salud se deba principalm ente a l aumento 
déL número de camas y de personal, a l incremento de la s  activ idades 
de prevención, ds educación y de in v estig a ción , a l p erfeccion a 
miento de la  tecn o log ía  médica y  a la  d iv e rs ifica c ió n  de tareas 
que esto últim o acarrea,

d ) En todos lo s  p a íses, más d e l 25 por cien to de lo s  ford os destinados 
a salud provienen de fondos p ú b licos . Sin embargo, la  mayor 
p a rticip a ción  d e l estado en e l fin an ci amiento d el consumo público 
no in d ica  necesariamente mayor asignación a salud. Esta mayor 
asignación aumenta, en gen eral, a base de la  con fluencia  de varias 
fuentes nacionales de finan  ciam iento,  resultado de la  in flu en cia  
de tendencias h is tó r ica s , fa cto res  p o lín ico s , so c ia le s , té cn ico s , 
etc*

23/ D íaz, Salvador; Montoya, Carlos y O rtiz , Georgina. E l gasto módico d e l 
sector p ú blico en C h ile . Estudio hasta 1965 in clu sive* Cuadernos 
M édico-Sociales, V o l. V III, N° l í l l ,  1967*

/ e )  Es nnçr



e ) Es muy d i f í c i l  separar en tre gastos de h osp ita l, de salud 
pú blica  o de enseñanza s investigación* En general, lo s  países 
de litis ba jo  n iv e l de d esa rro llo , gestan una más a lta  proporción 
(4  a 7 por c ie n to ) en prevención que lo s  países de mayor desa
r r o llo  (0 «5 ,a  4  por c ien to )*  Pareee d a r o  que s i  se desea m ejorar 
la »  activ idades preventivas deberá gastarse más en se rv ic io s  
p ú b licos personales y  ño personales, mientras que s i  se desea 
m ejorar la  ca lid a d , deberán increm entarse lo s  gastos en educación 
e in vestigación * '

f )  A l comparar la  proporción entre lo s  gastos corrien tes y  lo s  gastos 
de ca p ita l, e s  d e c ir , lo s  necesarios para con stru ccion es, se 
a d v ierte  que esta d istrib u ción  no guarda re la ción  con e l  ingreso 
per cáp ita  de lo s  países* No más de un 2*3 por cien to  de la  
form ación bruta de ca p ita l se destinó a la  salud, no siendo lo e  
países más d esarrollados lo s  que'destinan la  mayor proporción
de su form ación de ca p ita l a la  salud*

En la  mitad de lo s  países estudiados, prácticam ente todo o ca si 
todo e l gasto dé ca p ita l proviene del estado, incluyendo loe  
gobiem bs loca les*  La fuente de flnanciam iento de lo s  gastos 
de ca p ita l descansa en gran parte en e l  aporte voluntarlo nacional 
o internacional* D io» Abel-Sm ith, que lo s  países más r ic o s  
dependen en ese sen tid o, fuertem ente de la  ’’ caridad interna” ,  
m ientras que algunos de lo s  más pobres dependen de la  "ca rid a d  
externa” .

4* E l gasto médico in d iv id u a l es un problema que por sus oa ra eteris» 
tim as, señaladas á propósito  d e l consumo, cae en gran parte en e l campo 
d e l conocim iento s o c io ló g ic o , re fe r id o  a l comportamiento fam iliar» A 

* manera de < s ín te s is  se destacan algunas de estas ca ra cterística s*

~ 3e ~
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a ) En Canadá ^  e l  gasto médico fa m ilia r ha variado entre e l 6.6 y  
8»6 por cien to de lo s  gastos personales entre 1927 y  19& *

b ) Én C h ile , Díaz 2 2 / nuestra en una in vestiga ción  censal la  
sigu ien te variación  entre lo s  gastos m édicos y  lo s  ingresos«

B ajos Ingresos A ltos Ingresos
. *   ......   J L ~ ____

Fazmacia 65 21« 0
Médico 3 y  odontólogos 19 58*8
H osp ita lización  7 18 .1
Otros ga rios médicos 9 2*1

c )  Los gastes médicos son relativam ente más b a jos a medida que 
aumentan lo s  ingresos in d iv idu ales o fa m ilia res, siguiendo la  
curva de la  p*opensión marginal a l consumo.

d ) La estructura d o l gasto médico fa m ilia r depende de la  o fe rta  
de s e rv ic io s , hecho de gran im portancia en e l  medio ru ra l.

e ) E l gasto médico como e l consumo es poco e lá s t ico  y  a fecta  a Otros 
consumos y  eventualmente a la s  d isp on ib ilid ades para eil, ahorne, 
segán se ha analizado anteriorm ente. E ste hecho adquiere natural
mente un sign ifica d o  re a l cuando lo a  ingresos fam iliares son 
b a jo s .

28/ Boyal Commission on Health S erv ices. Y o l. 1 , Cañada, 1964.
D íaz, Salvador. E l gasto médico fa m ilia r . Cuadernos M édico-Sociales, 
Vil, 4*21, 1966.



-  AO

0« La salud e i ^ 'yfw 1»r'~áeil/ w*óc<mp,:' prodúctlyo,

Í # É l traba jo humano es un fa c to r  de la  producción económica junto con 
e l ca p ita l y  lo s  recursos naturales« La form ación de ca p ita l es también 
e l  resultado de la  capacidad humana para combinar fa ctores« Por lo  
ta n to , consd fo r ja d or  de ca p ita l, como trabajador y  corno agente de la  
producción* e l  h o ^ re  in tegra  una noción de nca p ita l humano"«

2* E l ca p ita l humano puede ser entendido como la  suma de la s  h a b ili
dades, destrezas y  capacidades para producir a través d e l trabajo y  para 
crear imaginativamente. No se le  concibe en consecuencia, sin  d isp osicion es 
naturales y  aptitudes adquiridas. La educación y  la  salud forman parte 
necesariamente de estos re q u is ito s*^ ^

fe

3 2 / Para c ie r to s  n iv e les  de funcionamiento dé la  economía, Cobb y  Douglas
suponen qts» lo s  fa ctores  fundamentales en la  fija c ió n  do un n ive l de
producción son e l ca p ita l y  e l  tra b a jo . Para evaluar la  im portancia 
re la tiv a  de elloB  proponen la  sigu iente fu n ción :

P o
«a la  que P es e l ín d ice  de producción* ¿T una constante que varía  g

■ según la s  ecórtomías, k ín d ice  de ca p ita l, L ín d ice  de tra b a jo , X - y ^
r. exponentes constantes 4$ ca p ita l y  trabajo respectivam ente. Con esta 

fórm ula, K indleberger (Charles P, K indlebergor. D esarrollo Económico, 
McGraw H iH  Co. Inc.«., N w  lo rk  19ÓL) anota que para lo s  Estados 
Unidos e l 1 per cien to  cte aumento en til traba jo aumentara la  produe- 
c ión  en 0.75 por c ien to ; -un tanto que un 1  por cien to de aumento en e l 
ca p ita l só lo  la  aumentará en 0 >25 por c ien to ,

Mayor refinam iento introducen la s  ecuaciones que toman en cuenta además 
a la  tecn olog ía  como fa cto r  de la  producción, entendiendo por tecn olog ía  
a l  n iv e l general d e l conocim iento té cn ico , la  e fic ie n c ia  adm inistrativa 
y  del trabajador, la  estructura in d u stria l, e tc . De este  tip o  es la  
llamada función Solow, la  cual in d ica  que hay algo además d el ca p ita l, 
que hace crecer e l producto por razones tecn ológ ica s y  que se puede 
expresar d e l sigu iente modos

P « \  l é ' «r*
en la  que e es una constante, X incluye toda mejora en la  mano de obra y  
en e l  ca p ita l, t  es’ e l  tiempb, X representa un valor que da 191a tasa de 
crecim iento in d ep en d iste  d e l ca p ita l y  d e l tra b a jo , que puedo a trib u irse  
solamente a la  tecn olog ía«

C álculos mis refin ados aún permiten d ife ren cia r  entre ca lidad  d el 
ca p ita l y  ca lidad  del trabajos , n . ■ .

P »  X K ^ L / >  Cĵ  cl *
Es adm isible suponer que la  ca lidad  d e l trabajo esté determinada p r in c i

palmente por la  educación y  la  salud, es d e c ir , por inversiones de tip o  
s o c ia l, m ientras que la  calidad d e l ca p ita l lo  esté  por la  contribución  
de la s  investigaciones^ M  .

/3 «  í*i
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3 . E l hombre, como fa cto r  de la  producción; ha 8Ído tema de una larga  
se r le  de estudios e in vestiga cion es que intentan medir su va lor económico o 
m ejor aún, e l  v a lor económico de la  vida  humana. Con e l o b je to  de ilu s tra r  
estos conceptos se reseñan a continuación algunos tip o s  de estudios con 

* que se ha enfocado esta  cu estión .

a ) Dufclin y  Lotka 2 2 / efectúan un a n á lis is  h is tó r ico  in iciá n d olo  con 
e l cá lcu lo  d e l costo d e l traba jo  d el escla v o . C itan a Viilliam  
P etty , en e l s ig lo  XVII como e l  in ic ia d o r  de lo s  estudios sobre e l 
va lor de la  vida  humana, con su in ten to de evaluarla sobre la  
simple base de estimar lo s  gastos to ta le s  que demandan lo s  in d iv i
duos durante su vida  en re la ción  Con lo  que producen y  con la  
duración de la  vida ú t i l .

E stos autores estiman e l v a lor actual de la s  ganancias futuras 
d e l hombre, deduciendo de éstas e l  va lor de lo s  consumos. Este 
t ip o  de estu d ios está  en general muy in flu id o  por la  necesidad de 
Obtener datos para lo s  impuestos o  para la s  compañías aseguradoras,

b ) Como e je r c ic io  de método y só lo  para ilu s tra r  e l  concepto, Hanión 2&  ̂
expresa e l  v a lor de una vida  humana en térm inos m onetarios, a n a li
zando lo s  asien tos que con stitu iría n  e l debe y  e l haber a lo  largo 
de tre s  períodos de la  vidas e l  período de inversión  in ic ia l  de 
c a p ita l: va lor de lo s  riesgos de la  madre, del parto» lo s  costos  
d e l recién  n acido, etcr¡ e l período de in sta la ción  humanas cuidados 
d e l n iño, educación, e t c .; período de productividad humanas ganancias 
n etas, in te re se s , e t c .

c )  Weisbrod 2 5 / in tenta  medir e l  "a c tiv o " que constitu ye e l ca p ita l 
humano de uun in d iv idu o, sobre la  base d e l va lor actual que tien e  
su productividad marginal a lo  la rgo de un período de su vida 
fu tu ra . Para esta  m edición se requieren datos sobre futura

22/ D ublln , Louis and Lotka, A lfred . "The Money Valué o f  a Man". The Ronald 
»  Presa Co* New York, 1946*

2¡t/ Hanlon, John J . ,  P rin cip ios  de adm inistración sa n ita ria . C apítulo 3 . 
O ficin a  Sanitaria  Panamericana. P ublicación  c ié ^ ifica ^ N ° 11, 1954*

22/ Ví’eiabrot^ Surten A ,, "The Valuatinn o f  Human C a p ita l", The Journal o f  
P o lit ic a l Economy. 69 N° 5s 425, 1961.

/p rod u ctiv id ad  humana,
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productividad humana, lo s  cuales dependen para cada edad, d el 
v a lor de la  producción de la s  péri^oaas empleadas, de la s  ta sa s 
de p a rticip a ción  de la  fuerza  de traba jo y  de la  probabilidad 
de sob rev iv ir . E sté v a lo r , a s í medido, representa e l  v a lor bruto 
actual de un hombre en térm inos d e sus ganancias futuras esperadas***' 
S i se  desea transform ar e ste  va lor en ganancia s o c ia l neta deberé 
descontarse de «u  productividad é l  va lor de sus consumos fu tu ros,

, para lo  cual serán n ecesarias estim aciones d iversas sobre la  forma 
de ca lcu la r lo s  consumos fa m ilia res, Idnnenberg 22/ y  Fein 23/ 
opinan en cambio que no sería  una verdadera ganancia s o c ia l e ste  
v a lor n eto , pues excluye lo s  consumos que involucran una fin a lid ad  
do la  ex isten cia , capas de nuevas prsécionso p oten cia les,

d ) R ice y  Cooper expresan e l  valor de la  v ida  humana en térm inos 
de la s  v a ria b les que configuran la ?  ganancias durante la  vidq, en 
un intento de proporcionar a lo s  ecoiiondstas, lo s  p lan ifica d ores 
y .le s  adm inistradores una medida de lo s  b e n e fic io s  so c ia le s  que 
acarrea la  in versión  en determinados programas« Las variab les

w  V eisbrod u t iliz a  para este e fe cto  la  sigu ien te  fórmulas
o e  .
\

Va = X p“  L ---------
»  a . . n — an t.-* +  r  y

en la  que V& «  v a lcr actu a l d® la s  garancias futuras en la  edad a;
1 »  va lor d i  la  proauctividad de una persona a la  edad P§ a  probabi- 
lid a d  de una persona de edad a de sob rev iv ir a la  edad n j r  5  tasa  de 
descuento.

2 2 / Linnenberg, Clem C. “How sh a ll we measure Economic B en efits from Public 
Health Service si15 U.S. Public Health S ervices P u blication  N° 1178,
1964«

3 8 / Fein, Raehi. “Economies o f  Mental I lln e s s 11* New York: B asic Books In c. 
1958. . „ - ■ •

¿ 2 / R ice , Dorothy P. and Cooper, Barbara S„ “The Economic Value o f  Human . 
L ife “ .  American Jouztasl o f  Public H ealth. 57, l l i  1954, 1967.

/u tiliz a d a s  fueron



u tiliza d a s  fueron la  edad, é l  sexo, e l  co lo r  y  e l  n iv e l educacional*
De este  modo, un programa que b e n e fic ie  particularm ente a lo s  ind ividuos 
en re la ción  con algunas de estas v a ria b les , puede ser medido en térm inos 
de la s  ganancias económicas vinculadas a e lla s*  Para estim ar la s  
ganancias futuras en cada grupo, recurren a lo s  datos sobre expectativa 
de vida sogén edad, sexo y  c o lo r , a la  d iversa  p artic ip a ción  de la s  
tasas de fuerza  de tra b a jo , a lo s  patrones de ganancia segón edad, e l 
v a lor estim ativo d e l trabajo de la  dueña de casa y  a la  tasa de descuento*

4* Independiente de lo s  va lores que en cierra  la  vida humana en s i  
y  admitiendo que ésta  tie n e  un determinado va lor oconotnico productivo y 
aceptando también que la  conservación de la  v id a  demanda una c ie r ta  
cuantía de gastos, puede uno preguntarse: ¿cuánto hubieran estado produciendo 
la s  personas de no haber muerto, enfermado o adquirido alguna incapacidad? 
¿Qué pérdida neta representa para la  sociedad la  muerte o erlermedad de 
un individuo en edad productiva? S i elim inar una enfermedad representa 
cambiar la  "ca lid a d " de la s  personas ¿en cuánto contribuye este  cambio 
a l crecim iento económico? S i conservar la  salud demanda ga stos, ¿qué 
b en e fic io  económico se obtien e con ese gasto é l cual necesariamente debe 
desplazar a l que se requ eriría  para sa tis fa ce r  otra s necesidades so cia le s?

5* Como hemos dicho antee, la  sociedad gasta recursos en im pedir 
la  aparición  de una enfermedad y  sus consecuencias. La e fic ie n c ia  tecno
ló g ic a  actu al in d ica  que hay un lim ite  para este gasto, pues os in ev ita b le  
que existan c ie r ta s  enfermedades, a s í como es in ev ita b le  que ex ista  una 
mínima ta sa  de mortalidad* Es presum ible, por lo  ta n to , concebir un 
"excedente" de enfermedad y  de muerte que la  sociedad procura redu cir a l 
lím ite  de una tecn olog ía  e fic ien te*  Reconocido ese lím ite , é l esfuerzo 
económico que se d estin e a redu cir la  enfermedad y  la  muerte es teóricam ente 
su sceptib le  de ser medido en térm inos de b en eficios*

6* La com plejidad de este  problema y  su fa c t ib ilid a d  se desprenden 
de lo s  planteam ientos hechos por quienes han intentado una respuesta y  
por e l  resu ltado de algunos tra b a jos :

/a )  Klarman



a ) Klarmanr*^/ ^ segaXa que hay tre s  ca tegorías de ben ericios*
lo s  que se derivan dáL ahorro de recursos para salud; la s  ganancias 
en producción económica, y  la  sa tis fa cc ió n  de d isfru ta r de m ejor 
salud. Añade que es una d istorsión  y  una sQ bresim plificación  de 
la  economía considerar a .la s  .ad iciones a l ingreso nacional como e l 
p rin cip a l b en e ficio  de un programa de salud p ú b lica . E l o b je tiv o  
de la  producción es la  sa tis fa cc ió n  d e l consumidor incluyendo e l 
d is fru te  d e l o c io ,

b ) Ruderman ^  apunta que lo s  req u is ito s , te ó r ico s  para esta  m edición 
son ilusoriam ente s e n c illo s . , "E l b s ie f ic io  d irecto  de la  labor de 
salud p ú b lica . con siste  en e l; mejoramiento de la  .salud, la  p rolon 
gación de la  vida  y  la  disminuciéx. cíe la s  enfermedades, de su 
duración y  de sus consecuencias. . La® ventajas económicas se 
derivan de lo  que pueden producir le s  personas más. sanas. Todo lo  
que ha de hacerse,pues, es determinar la  contribución  de la  salud 
púb.lica a la -p rod u ctiv id a d ". .

c )  Linnehberg ^  in d ica  que e l  b en e fic io  medido por e l a n á lis is  d e l 
co s to -b e n e fic io  puede en algunos casoe expresare® ®n forma p o s i
t iv a , por ejem plo, por e l  incremento en la  producción de arroz 
debido a la  reducción de la  m alaria. En la  m ayoría, en cambio,

4 0 / Klarman, Herbert E* "PreSent Status o f  G ost-B enefit A nalysis in  the 
Health F ie ld ", American Journal o f  Public H ealth, 57, H * 1948, 1967.

t V  Klarman, Herbert E .“ The Economics o f  H ealth", Columbia ü n iversity  
P ress, N .Y. 1965

¿£/ Ruderman, Petér A. ¿Cómo medir la s  ventajas económicas derivadas de 
lo s  se rv ic io s  de salud? B oletín  O ficin a  Sanitaria Panamericana, 57,
.5í; ¿2 5 , 19¿4* . ' ' /

4 2 / Linnenberg, Clem C ,. op . . c i t . - 37/  '

/e s  medido



« 4 5 «

es medido a través de "pérdidas evitadas” , Otras veces debe 
d istin g u irse  entre e l individuo ben eficiad o u o tros  individuos 
que reciben  e l b e n e fic io  a través de aquél, v*gr. la s  inmuniza»- 
c ion es . Hay también b e n e fic io s  económ icos n o\ cu an tificab les, como 

■■•por-ejemplo, la  d ebilidad  en e l tra b a jo , etc»
d ) R i c e ^  ca lcu la  primero lo s  costos  anuales d irectos  de la  en fer

medad, incluyendo la  prevención, pesquisa, tratam iento, in v e s ti
gación , adiestram iento, e tc . Luego, lo s  costos anuales in d irectos  
representados por la  pérdida en térm inos de sa la r io s , empleo, 
trabajo en e l hogar, tra n sferen cia s, e t c , y  finalm ente estim a
e l costo económico de la  m ortalidad, vinculado a l va lor que 
representa la  pérdida de ganancias futuras* Estas pérdidas 
fueron estimadas para lo a  Estados Unidos en 1963, a la  tasa de 
descuento d el 6 por c ie n to , en' 84c 2 m il m illones de d ólares,

e ) Mnshkin y  C ollin g s ^  proceden estimando e l tiempo de tra b a jo  
perdido y  luego asignlndole un va ler monetario á l producto que 
representa esa pérdida. E l tiempo trabajado lo  calcu lan en
Año »-Hombres-Perdido s (AHP) y  é l va lor monetario de la  producción 
en térm inos de Promedio de lo s  Ingresos Individuales (P Il)*  La 
estim ación se obtendría m ultiplicando AHP por PXI*

f )  Ahumada y  colaboradores ^  sugieren abordar e l  problema a través 
del cá lcu lo  de lo s  Años de Capacidad P otencial Productiva Perdidos 
(AGP) como consecuencia de la  enfermedad, AGP a i este  caso repre
senta e l to ta l de años-persona de que dispone en conjunto una 
comunidad para cualquier tip o  de activ idad  que aumente su 
acerbo, in clu so é l descanso*

g ) Weisbrod ^  sigue a i térm inos generales la  lín ea  que sugieren 
Mushkin y  C o llin g s , midiendo la s  ganancias futuras prom edíales 
por edad y  u tiliza n d o además como variab les e l  empleo p leno, la

R ice , Dorothy P, "Estim ating the Cost o f  I lln e s s " . U .S, Public Health 
S ervice P ublication  N* 947-6, 1966,
Mushkin, Selma J* y  C o llin g s, F rancis, "Economic Cost o f  D isease and 
Injury"* P ublic Health R eports, 74, 9*795, 1959
Ahumada, J . y  c o ls , op , c i t .  25 /

H eisb rod , Burton A*, "Economics o f  P ublic H ealth", U niversity o f  
Pannsylvania trma, 19fiU /p ^ b a b iiid a x i 4 .



probabilidad de v iv ir  en e l año en estudio y  e l  cá lcu lo  de la s  
pérdidas como consumidor de, lo s  individuos afectados*

h ) Denisorr*^ ca lcu ló  que en lo s  Estados Unidos e l aumento d el
1 ,1  por cien to  d e l producto nacional se debió a l aumento d e l 
1 por cien to de lo s  insumes que representan e l trabado, lo s  
recursos naturales y  e l  cap ita l*  En cambio, e l aumento a is la 
damente ¿ e l 1 por cien to  de la  fuerza de trabajo aumentó en un 
0*8 por cien to  e l producto nacional* De sus estim aciones deduce 
que e l  ingreso n acion al aumentó anualmente en un 0*3 por cien to 
debido a la  reducción de la  m ortalidad»

i )  Mushkin ^  ha calcu lado la  ganancia neta que ha representado en 
lo s  Estados Unidos e l cambio decenal de la s  tasas de mortalidad* 
Desde 1900 harta la  fecha esta ganancia puede estim arse en 820 m il 
m illones de dólares que, de no haberse obtenido salvando vidas 
humanas productivas, debió haberse obtenido por o tro  mecanismo de 
form ación de cap ita l*

E* La salud eomd consumo o como in versión

1* La d iscu sión  a que han dado lugar la s  ideas presentadas y  resu 
midas en lo s  ca p ítu los  precedentes, ha originado ,1a controversia  de s i l o  
que se gasta en salud debe considerarse mas bien un consumo, porque está  
destinado a sa tis fa cer  un fin  ¿a s í  o s i  es fundamentalmente una inversión  
destinada a formar ca p ita l humano económicamente reproductivo„ La natura
le za  dual d e l problema de la  salud, que es a l mismo tiempo f in  y  medio 
para e l b ien estar humanó, torna académica esta d iscu sión . Sin embargo, 
conviene rev isa r lo s  térm inos en que ha sido planteada»

h&¡ Denison, Edward, "The So urces o f  Bconomic Grcwth in  the United 
States and the A ltem a tives before  u s". Supplementary Paper N°
12, Oonmittee fo r  Economic Development. New Xork, 1962»

4 9 / Mushkin, Selma, "Health as an Investm ent", The «Journal o f  P o lit ic a l 
Econony, Supp» LXX, N° 5 , Part 2 :129, 1962»
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2 , Sea como in versión  o como consumo, la s  necesidades dei salud

é

deberán ser sa tisfech as de todos modos dentro de c ie r to s  lím ites  
miramos. La con troversia  parece in d ica r , por lo  ta n to , la  p osib ilid a d  
de que pasado algún lim ite  mínimo una mayor asignación  a salud esté 
ju s tifica d a  por razones de "in versión " económ ica. Esto se ría  com prensible 
s i  aceptáramos que bajo dicho lím ite  la  asignación tien e preferentem ente 
un p -op ósito  de "consumo" m ientras que por encima de ese lím ite  es 
esencialm ente una "in v ers ión ".

Este planteamiento surge por ejem plo, cuando admitimos y  establecem os 
un, "mínimo" de necesidades a ser sa tisfech a s de acuerdo con lo s  recu rsos 
d isp on ib les y  a su v ez , cuando fijam os una determinada "in versión  en 
salud" requerida para c ie r to s  propósitos económ icos,. v „g r , la  "in versión  
en salud" conveniente para sanear una región  insalubre que se d estin arla  
a la  producción agrícola«

En ambos casos, como se v é , la  noción de s i  gastar en salud es un 
donsumo o una in versión  depende de condiciones que son extrínsecas a la  
necesidad in e lu d ib le  de procurar la  mayor salud p osib le  a lo s  in d iv id u os. 
E l problema no es, por lo  tan to , de va lores , sino circu n sta n cia l.

3* Es forzoso adm itir sin  embargo, ,que estas circunstancias no se 
dan de un modo muy defin id o como para estab lecer claramente cuando se 
tra ta  de "consumo" y  .cuando de "in v ersión ". El. individuo es ajeno' a este 
problema pues para é l ,  lo  que gasta en conservar su salud nunca dejará  de 
ser un consumo que llen a  una de la s  fin a lid a d es de su v id a . Para la  
sociedad, en cambio, e l  incremento d e ln iv e l  de salud puede representar 
una acumulación cada vez mayor de riqueza en térm inos de ca p ita l humano, 
s i  está  dispuesta o cumple con la s  condiciones necesarias para hacer un 
uso reproductivo de ese ca p ita l humano. En casó con tra rio , se esta ría  
incrementando e l número de "o ciosos  sanos". De todos modos, e llo  esta ría  
ju s tifica d o  desde e l punto de v is ta  f in a lis t a ,1 aun cuando fuera  un absurdo 
económ ico,

Um En la s  condiciones d e l subdesarrollo e l hombre está  por debajo de. 
lo s  mínimos de sa tis fa cción  de sus necesidades, es d e c ir , no constitu ye

/u n  ca p ita l
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un ca p ita l humano s a tis fa c to r io  para transform arse en un e fic ie n te  fa c to r  
productivo la b ora l, n i tampoco, seguramente, reúne aquellas capacidades 
p oten cia les necesarias para produ cir.

Algunos estu d ios y  opin iones permitan c la r if ic a r  esta  ideas
a ) Destanne do B erois ^  denomina "consumos n ecesarios" lo  que se 

requ iere para sob rev iv ir y  para operar la  economía a i su n iv e l 
a ctu a l, cualquiera sea e l n iv e l de d e sa rro llo . Llama "consumos
de d e sa rro llo " , a la  suma de aquellos bienes y  s e rv ic io s  indispen
sab les para asegurar e l  d esa rro llo  de la  economía, porque expresan 
a l mismo tú ampo una elevación  del n iv e l de sa tis fa ccion es y  son 
p rerequ isito  para cualquier incremento en la  productividad d e l 
recurso labora l«

b ) Schultz ^  y ̂  se in c lin a  por la  noción de que en la s  condiciones 
propias del siibdesarrollo, donde e x is te  d esn u trición , a lta  -tasa
de natalidad, desem pleo, poca mano de obra esp ecia lizad a , e tc , 
la s  asignaciones a salud son más una "in versión  en vidas humanas" 
que en "producción, económ ica".

Naturalmente que esta  "in versión  en vidas humanas" puede con s i
derarse como una in versión  económica a la rgo plazo en aquéllas 
circunstancias en que e l país ha pasado de la  fa se  d e l despegue 
para e l  d esarrolla» ib  lo s  países altamente desarrollados en 
cam bio,, cuando depende ¿undamentaimante de innovaciones tecn oló 
g ica s , la s  asignaciones a salud evidentemente acrecientan la  ganancia 
de insumo la b ora l, haciendo a l hombre más apto piara aprender, para 
d esa rrolla r in ic ia tiv a s  e im aginación, para redu cir é l  ausentismo y  
para m ejorar la  cantidad y  ca lidad  d e l producto con aqu ellos

JjjjC/ Destanne de B erais, G. Comment in tegrar la  n la n ifica tio n  dans le
domaine de la  sanfcó a la  p la n ifica tio n  de lbensem bíe du developpement
occnomiquo» Organization Mondlale de l s  Santé, Geriove, Doc, NHP/4áP766,2

J g / S ch u ltz, Theodore W, "Investment in  Human C a p ita l", The Americ®
Economic Review, 51, 1 :1 , 1961,

¿ 2 / Sch u ltz, Theodore W, "R eflection s on Investment in  Usa". The Journal 
o f  P o li t i c  a l firconomy, Supp, 70, N° 5 , Part 2 :1 , 1962*
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atribu tos que son propios d el individuo sano que v ive en un 
ambiente de producción óptim a,

c ) C ib o tti ^ 2 / sostien e un punto de v is ta  estru ctu ra l!sta  para la  
salud, incluyéndola entre lo s  problemas de la  in fraestru ctu ra  
de América Latina que debe acompañar a lo s  cambios que son nece
sa rios  para logra r la s  transform aciones d el d esa rro llo , nvincu
lando lo  más estrecha y  funcionalm ente p osib le  la  expansión de 
la  in fraestru ctu ra  con lo s  esquemas de d e sa rro llo " .

En s ín te s is , no hay duda que la s  re la cion es entre la  salud y  la  
economía planteen inevitablem ente la  cu estión  de s i la  salud es "consumo" 
o es -in versión '1 llevando este  planteam iento a l terreno de lo  a x io ló g ico , 
cuando en rea lid ad , e l  problema adquiere entidad só lo  desde e l  ángulo en 
que sea enfocado, lo  que M acchiavello ^  resume d ic ie n d o :'« « » " la  u t i l i 
zación  de la  salud y  no la  salud por s í  misma es lo  que importa en la
economía, lo  que hace obvia  la  re la ción  entre estos dom inios, pues s i  a l
san itario  corresponde preservar la  salud, a l econom ista corresponde 
u t iliz a r la  adecuadamente",

5 . La con tribu ción  que hace salud a l crecim iento económico puede 
ser planteada en é l momento actual mas b ien  en térm inos de modelos de 
in v estig a ción , en lo s  cuales se definan todas la s  condiciones p osib les 
de funcionamiento de la  economía, Barlow ^  in tenta  un estudio de este  
tip o  con un modelo de a n á lis is  de lo  ocurrido sobre la  economía de Ceylán,
a lo  largo de tre in ta  años, como consecuencia de la  erradicación  dél
paludismo, comparativamente con lo  que hubiera ocurrido de no haberse 
procedido a la  errad icación ,

5 3 / C ib o tt i, R . La in fraestru ctu ra  en la  p la n ifica ción  d e l d esa rro llo . 
Cuadernos del In stitu to  Latinoameric ano de la n if ic a c ió n  Económica 
y  S o c ia l. S erie  IX . A nticipos de in vestig a ción , N° 3 , 1968*

¡ y  M acchiavello, A tiL io . La evaluación de l .impacto económi co de la s  
activ idades san itarias. B oletín  O ficin a  S an itaria  Panamericana* 52 
1 :2 5 , ijZzT

a /  Barlow, Robin, "The Economic E ffe cts  o f  M alaria B rrad ica tion ". 
American Economic Review, L I I ,  N° 2:130, 1967,
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VI. LOS FACTORES CONDICICWANTES OB LA SITUACION OB SALUD

1* Los planteam ientos hechos hasta aquí pretenden mostrar la  in te r 
dependencia d e l hombre a l proceso económico que produce bienes y se rv i- 
v ic io s  para sa tis fa ce r  necesidades y  asp iraciones y  la  de este  proceso 
a l hombre que aporte su trabajo como fa c to r  productivo y  su imagina
ción  creadora, para combinar eficientem ente lo s  d iversos fa ctores  de la  
producción .

2« Este fenómeno es regulado por e l  comportamiento d e l hombre e l  cual 
demanda y  consume y  además a rb itra  la s  d ecision es para m ovilizar lo s  
instrum entos que regulan la  o fe rta  de se rv ic io s  y asignan lo s  recursos 
fin a n cieros para salud*

3* La Figura V pone en evidencia la s  re la cion es entre e l  n iv e l y  
estructura de la  salud y la  naturaleza y  origen de lo s  fa ctores  que 
condicionan d icho n iv e l y estructura a través d e l mecanismo que se 
describe a continuación .

Figura V

Origen de lo s  fa ctores  condicionantes d e l n iv e l de salud
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4* EL n iv e l y  estructura de la  salud son e l  resultado de la  in ter
acción  de la  susceptib ilidad  individual a la s  enfermedades, lo s  fa ctores 
d e l medio ambiente y la  tecnolog ía  que se aplique a la  prevención y recu
peración de enfermos*

5* lo s  fa ctores  d e l medio (agua, d isp osición  de excretas, viviendas, 
a cces ib ilid a d , educación, e t c . )  actuarán en la  medida en que una p o lít ic a  
le s  haya destinado lo s  recursos necesarios y  operen con algón grado de 
e fic ien cia *

6, La tecnología  de salud será igualmente la  resultante de la  cuantía 
de recursos que le  haya sido asignada y de la  e f ic ie n c ia  con que estos 
recursos están actuando*

7* Originariamente la s  decision es sobre asignaciones a lo s  sectores 
se gestaron en un contexto de p o l ít ic a , vinculado a la s  d isponibilidades 
g lobales nacionales de recursos y a todas aquellas condiciones que hacen 
a estas decision es dependientes de la  situación  y n iv e l de desarrollo  d e l 
p a ís ,

8* La susceptib ilidad  a la s  enfermedades, vinculada a la  estructura 
por edad de la  población, puede igualmente, aunque de un modo más in
d ire c to , estar afectada por d ecision es p o lít ic a s  como sucede con la s  
migraciones internas y  externas y con la  natalidad.

9* Las d ispon ib ilidades de alimentos derivadas de condiciones re la 
cionadas con e l medio ambiente, afectarán también a la  susceptib ilidad  a 
c ie rta s  enfermedades, a través de un mecanismo individual*

10* Los cambios que se operan en e l  medio ambiente económico y so c ia l 
están afectando permanentemente a la  u t iliz a c ió n  de la  tecnolog ía  de salud, 
es d e c ir , a la  p o l ít ic a  de salud. Tal es e l  caso, por ejemplo, de la  
a ccesib ilid ad  f í s i c a  de la  población a lo s  se rv ic io s  y v iceversa .

11* La demanda de se rv ic io s  de salud no es en s í  un fa c to r  que 
condicione independientemente e l  n ive l y  estructura de la  salud. En la  
medida en que ex ista  un se rv ic io  de salud (tecn olog ía  de salud a d isp osi
ción  de la  población) la  demanda será un fa cto r  que contribuya a expresar 
e l  n iv e l y  estructura de salud prevaleciente*

-  51 -
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12. En resumen, lo s  fa ctores  condicionantes de una situación  de salud 
son e l  resultado de lo s  cambios operados a través d e l tiempo sobre diversos 
condicionantes*

a) Cambios en la s  condiciones individuales o demográficas que han 
producido d iferen tes  susceptib ilidades a la s  enfermedades*

b) Cambios de p o l í t ic a , los- cuales afectaron la s  d ecision es sobre 
asignaciones de recursos entre sectores , influyendo de diversa 
manera a l  medio ambiente f í s i c o ,  económico y socia l*

c )  Cambios en la  p o l ít ic a  de salud que influyeron en la s  asigna
ciones de recursos dentro d e l sector en re la ción  con lo s  proble
mas de s a l u d l a s  áreas geográficas, lo s  grupos de población, 
e t c . ,  l o  cual configuró d iferen te  o ferta  de serv ic ios  fren te  a 
necesidades y  aspiraciones cambiantes de la  población*

d) Cambios en la  demanda de se rv ic io s  per parte de la  población , 
lo s  cuales acusan transformaciones soc io lóg ica s  vinculadas a 
d iferen tes  comportamientos socia les*
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V II. LOS FACTCEBS QUE AFECTAN LA SITUACION 
LE SALUD EN EL StEDSSAHROLTO

1 . El an á lis is  comparativo entre lo s  indicadores d e l n ivel de d esa rro llo  
y  e l  n iv e l de salud muestra la  corre lación  p ositiva  que ex iste  entre amibos. 
La situación  de salud es ob jetivada y admite d iversos términos de c la s i f ic a 
ción  corre la tiva , v , g r . mortalidad y  n iv e l de ingreso, agua potab.le y 
morbilidad por enfermedades en téricas , e t c . Esta corre lación  no in d ica , 
sin  embargo, la  re la ción  de causa-efecto que permite vincular un determi
nado n ive l de salud a un determinado n iv e l de d esa rro llo , por todas la s  
razones expresadas hasta aquí. La exp licación  de esta situación  sólo 
puede ser hecha en una perspectiva h is tó r ica  la  cual se remonta por grados 
hasta la  d ecis ión  p o l ít ic a  orig in aria  que asignó recursos entre lo s  
sectores , dentro de una problemática de escasez y en e l  contexto o com
p le jo  que caracteriza  a l subdesarrollo»

El. a n á lis is  de la  exp licación  puede ser hecho partiendo d e l recono
cimiento d e l n iv e l de salud e interpretando e l origen de sus factores 
condicionantes. Para este intento se u t i l iz a  la  Figura V F ^  cuya explica
ción  está contenida en lo s  párrafos sigu ientes.

2* El nivel de salud in sa tis fa c to r io  es d e fin id o  como ta l  por medio de 
una comparación con modelos normativos. Este proceso in d ica , de un modo 
im p líc ito , e l  carácter prospectivo de la evaluación, pues e l  modelo de 
comparación debe ser suficientem ente re a lis ta  como para expresar de un 
modo e x p líc ito  la  cuantía de cambio que es p osib le  obtener s i  se ejercen 
determinadas acciones sobre lo s  fa ctores condicionantes,

EL resultado de esta evaluación perm itiría  in fe r ir ,  dentro de 
consideraciones empíricas o abstractas, e l  grado de in sa tis fa cc ión  de 
aquellas necesidades de salud que integran una noción f in a lis ta  de

Originariamente elaborada por e l  In stitu to  Nacional de P lan ificación  
d e l Perú y  la  O ficina S ectoria l de P lan ificación  d e l M inisterio de 
Salud Pública de ese país con algunas m odificaciones que sirven a 
esta exp licación .

/b ien esta r , así



bienestar, a s í como la  menor contribución que efectúa por este motivo e l  
recurso humano a l  crecim iento económico, de acuerdo a la s  condiciones en 
que funcione 3a economía en estudio*

3* En e l  caso de un n iv e l de salud in s a t is fa c to r io , uno de lo s  fa ctores
condicionantes de esta situación  lo  constituye la  insalubridad ambiental 
debida a d iversas causas; fa lta  de agua potable, d e fic ie n te  d isp osición  
de excretas, viviendas insalubres, etc*

4 . La desnutrición  es también resultánte de Condiciones ambientales y
socia les  vinculadas a c ie rta s  y  determinadas medidas de p o l ít ic a  general* 

Estas condiciones afectan directamente a l n ive l de salud a través de 
agentes microbianos o modificando la  susceptib ilidad  individual a la s  
enfermedades.

5* El rápido crecim iento demográfico determina cambios en .la estructura
por edades de la  población y , por l o  tanto, en la  susceptib ilidad  a la s  
enfermedades. Una p o lít ic a  deliberada en este sentido, m odificaría  e l  
tamaño de la  población y la  estructura por edades y , por l o  tanto, la  
susceptib ilidad  ind iv idual.

6* El e fe c to  más importante y  actual d e l rápido crecimiento demográfico
lo  constiti$re la  in s u fic ie n c ia r e la tiva  de reóursoar para configurar una 
o fe rta  adecuada de servicios,, Esta in su fic ien cia  de recursos tien e  además 
causas in trín secas derivadas de aquellas medidas que condujeron a la  
formación de recursos y a su u t iliz a c ió n .

7 . Una de estas causas está vinculada a la  d istribu ción  in sa tis fa c
to r ia  de recursos humano  ̂ la  cual se relaciona con medidas generales 
dentro d e l sector o canalizadas a través d e l sector, v» g r . sa la rios , 
p o l ít ic a  de incentivos regionales, adiestramiento lo c a l  en se rv ic io , e t c .  
Otras causas dependen de la  inadecuada formación y orientación  profesion a l, 
cqyas ra íces  económicas, so cia les  y p o lít ic a s  revisten  gran com plejidad.

8 . Si bien es c ie r to  que esta explicación  pone e l  ac.snto en la  acción 
pública , canalizada a través d e l sector público, la  in su fic ien cia  de 
recursos se re fie re  igualmente a la  participación  d e l sector privado y  a

/s u  contribución



su contribución a la  d ispon ib ilidad : g loba l de serv ic ios  de salud. Cual
quiera sea e l  régimen a s is ten c ia l predominante, la  d ispon ib ilidad  y manejo 
de lo s  se rv ic io s  privados está afectada por problemas semejantes a lo s  
que afectan a l sector p ú b lico . En todo caso, una coordinación entre 
ambos sectores perm itiría  un mejor aprovechamiento g loba l de recursos 
para salud* ■ ' f

9* La in su fic ie n cia  de recursos para salud está  directam ente relacionada 
con e l a lto  y crecien te  costo de la  tecn olog ía  y  d e l ca p ita l básico 
requerido para dar s e rv ic io s . En esto in flu yen  e l a lto  p recio  de lo s  
insumos y la  ba.1a productividad d e l sector <»

10* El a lto  precio  de lo s  insumos puede gravitar sobre lo s  serv ic ios  
principalmente en lo  que se re fie re  a lo s  consumos, como es e l  caso de 
la  alimentación de lo s  enfermos, lo s  gastos de funcionamiento, e tc . En 
todos e l lo s ,  es posib le a tribu ir  e l  a lto  precio  ds lo s  insumos a fa ctores  
que dependen de p o lít ica s  m u ltisecteria les incoordinadas o in su fic ien tes , 
como sería  e l  caso d e l lento crecim iento agropecuario junto a una 
inadecuada p o l ít ic a  in d u stria l.  También estarían en este an á lis is  considera
ciones derivadas d el comercio exterior in su fic ien te  para mantener costos 
razonables de insumes y  equipos para salud.

11« El a lto  y  creciente  costo de l o s  se rv ic io s  tiene rea l s ign ificado  
cuando es re fer id o  a la  ba.ia productividad  de esos se rv ic io s , pues de « 
o tro  modo, no hay cómo establecer s i  lo s  costos para salud son .excesivos 
o ba jos ya que la  comparación entre sectores no arro ja  información por ‘ 
desconocerse la  cuantía de la  contribución de cada tino a la  obtención de 
metas comunes. Esta es la  razón por la  cual la  introducción de la s  
técn icas de lo s  costos -b en e fic ios  es la  que permite, a l menos dentro d e l 
sector, una mejor comparación de lo s  resultados en la  ap licación  de 
técn icas d iferen tes . '

12. La baja productividad d e l sector es la  consecuencia de la  u t i l iz a » 
ción  d e fic ie n te  de lo s  recursos d isp on ib les , problema en e l  cual participan 
fa ctores  in tra  y  ex tra sectoria les  que ju s t if ica n  con toda evidencia una 
coordinación a u lt is e c to r ia l a n iv e l técnico-adm inistrativo y  p o lít ic o *



13 . Los fa ctores  extrasectoria les están principalmente representados por
e l  baf1o n iv e l educativo de la  población y su in acces ib ilid a d  a lo s  serv ic ios» 
especialmente cuando se trata  de poblaciones que viven alejadas en lo s  medios 
ru ra les, carentes de redes v ia les  o de medios de transporte. Ambos son compo
nentes fundamentales de la  demanda de se rv ic io s , como se v io  anteriormente.
14. tos fa ctores  in tra sector ia les  dependen por una parte del sistema a s is -
ten e ia l miaño, su pluralidad o m ultip licidad  y  de su estructura organiza
t iv a  y  adm inistrativa, problemas suficientem ente defin idos en lo  re feren te
a lo s  países de América Latina.
15« Por otra parte, esta d e fic ien te  u t i l iz a c ió n  de lo s  se rv ic io s  es la
consecuencia d irecta  de medidas de p o l í t i  c-a fin an ciera dentro del sector cuyo 
origen t ie n e , naturalmente, ra íces  que se remontan más aH á del se c to r . E l 
e q u ilib r io  entre la s  ¿dignaciones para gas tosrde .c onsumo y  para inversiones 
de ca p ita l básico  destinadas a la  in sta lación  y  funcionamiento de lo s  serv i
c io s ,  es un asunto que concierne en parte s i  sector mismo, pero en parte 
fundamental también a una decisión  p o l í t ic a  de más a lto  nivel,,

Key numerosos ejemplos de una p o lít ic a  financiera  inadecuada dentro 
del sector , cuyo origen no puede atribuirse, siempre a l  manejo in tra sectoria l*  
Una situación  muy frecuente en América Latina es la  que se r e f ie r e  a la  re la 
ción  entre la s  d isponibilidades presupuestarias y  la s  d isponibilidades finan
cieras  rea les , la  cual no es siempre tenida suficientem ente en cuenta cuando 
se procede a la  evaluación de lo s  serv ic ios»
16 , Una p o l í t ic a  de salud inadecuada es, en última instancia , un asunto 
de la  responsabilidad de la  sociedad en general, algunos de cuyos e fectos  
pueden id e n tifica rse  como originados dentro del sector y  otros fuera de 
é l ,  como son aquellos derivados de defectos en la  estructura de poder, en 
la  incoord.ina.ci0n de la  acción  públic a  y  en otros diversos m otivos. En 
ambos casos, s in  embargo, la s  verdaderas causas están vinculadas a l 
contexto económico y  so c ia l que ca ra cte r iza .a l subdesarrollo, de cuyo 
grado de d e fin ic ión  depende e l  grado de racionalidad de la s  decisiones 
p o lít ic a s  a l  más a lto  n iv e l.

/F igu ra  VI



* « I
Jk

Figura VI
RELACIONES ENTRE EL SUBDESARROLLO Y EL NIVEL DE SALUD*
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V I I I .  LOS ELEMENTOS DE UNA POLITICA DE SALUD

1 . En resum en, l o s  co n cep to s  e x p re sa d o s  a n te r io rm e n te  t ie n d e n  a
s e ñ a la r  que una s i t u a c ió n  de  s a lu d  e s  a ltam en te  d e p e n d ien te  de  un co n tex to  

de r e la c io n e s  con l a  s i t u a c ió n  de  l o s  demás s e c to r e s ,  cqyo o r ig e n  se  

rem onta h a s t a  l a s  d e c is io n e s  de  p o l í t i c a  que a s ig n a n  r e c u r s o s  e n t r e  e l l o s .  

E s to s  co n cep to s  s e ñ a la n  tam bién  que e s t a  s i t u a c ió n  e s  l a  r e s u lt a n t e  de  l a  

fo rm a en que e l  s e c t o r  d e  l a  s a lu d  ha  m o v il iz a d o  l o s  m ecanism os con que  

o p e ra  l o s  r e c u r s o s  que  l e  fu e ro n  a s ig n a d o s  en v i r t u d  de  e s a s  d e c is io n e s .

2 . Se t r a t a ,  en  co n se c u e n c ia , de una d e c is ió n  que o bedece  a  una 

p o l í t i c a .  Una d e c is ió n  im p lic a  un a c to  d i s c r e c i o n a l  en una zona d e  l i b r e  

e le c c ió n ,  en l a  c u a l  se  e s t a b le c e  una r e la c i ó n  l ó g i c a  v  c o n c ie n te  e n t r e  

f i n e s  y  m ed io s .

3 .  Uña p o l í t i c a  se  d e f in e  como e l  a r t e  de  co n d u c ir  un asu n to  p a ra
a lc a n z a r  un f i n .  P o r l o  t a n t o ,  debe  v in c u la r s e  con e l  p od e r d e  que se  

d isp o n e  p a r a  cam biar l a  conducta  humana. En e l  ca so  de l a  s a lu d  debe  

e n te n d e rse  cono e l  p o d e r  que  l a  s o c ie d a d  a p l i c a  p a r a  m antener e l  e q u i l i b r i o  

d e l  hombre en su  m edio , o r ie n ta n d o  l a  con du cta  de  l a  p o b la c ió n  r e s p e c t o  a  

sus n e c e s id a d e s  y  a s p i r a c io n e s  en m a te r ia  de  s a lu d  y  l a  d e  q u ie n e s  e s tá n  

en c a rg ad o s  d e l  u so  de  l o s  r e c u r s o s  que  se  d e s t in a n  a  e s t a  f i n a l i d a d .

4 .  E n t re  e l  p od e r que d e c id e  y  l o s  in d iv id u o s ,  m ed ia un m arco i n s t i t u 

c io n a l  e l  c u a l  a p l i c a  l o s  in stru m en to s  de  l a  p o l í t i c a  a  l o s  in d iv id u o s ,
l o s  g ru p o s  o l a  c o le c t iv id a d  en  su  c o n ju n to .

E l  a n á l i s i s  d e  l a  p o l í t i c a  de  s a lu d  d eb e  com prender:

A . E l  c o n te n id o ;
B . E l  marco i n s t i t u c i o n a l ;

C . lo s  in s tru m e n to s ;
D. E l  p ro c e s o .

A . E l  con ten id o

1 .  E l  co n ten id o  de  l a  p o l í t i c a  d e  s a lu d  a r r a n c a  de l a  r e la c i ó n  

e n t r e  su s  f i n e s  y  l o s  m edios p a r a  c o n s e g u ir lo s .  L a  e x p re s ió n  c o n c re ta  de  

e s t a  r e la c i ó n  e s t á  r e p re s e n ta d a  p o r  l a  fo rm u la c ió n  de  un o b j e t i v o .

/2. La



2» La formulación de un ob je tiv o  se concreta cuando se decide 
dentro de c ie r ta s  categorías de problemas, cuando se re fie ren  a la  salud, 
estas categorías están representadas por:

a ) lo s  sectores participantes y  e l  grado de su re la c ión  con 
e l  proceso que lle v a  a l  cambio en la  situación  o n iv e l 
de la  salud de la  población ; de esta  re la ción  surgen 
d ecisiones que afectan en d iverso grado a lo s  sectores
y  por l o  tanto a sus re la cion es recíp rocas ; por ejemplo, 
la s  decision es sobre sectores económicos o la s  asigna* 
oiones a otros  sectores soc ia les  o & .'.a in fraestructura 
económ ico-socia l, puede in f lu ir  de diverso modo sobre 
la  situación  de sa lid ;

b ) la s  áreas geográficas de acuerdo a su importancia rela
t iv a  en e l  proceso d e l-d e sa rro llo ;

c )  lo s  grupos de población y  su importancia re la t iv a  so c ia l 
y  económica, v . gr» lo s  niños, la  población activa  
trabajadora;

d ) lo s  problemas de salud y  su peso d iferen te  en la s  
consideraciones socio-económ icas, v* gr» la  malaria, la  
tu bercu losis , la s  enfermedades crónicas d e l adulto;

e ) la s  técn ica» que se u t ilisa n  y su mayor o menor e fica c ia  
en e l  ataque a lo s  problemas, v . gr* prevención, cura?* 
ción ;

f )  la  e le cc ión  en e l  tiempo, dando mayor o menor preferencia  
a la s  decision es que se re fie re n  a l presente versus e l  
fu turo, v , gr» consumos, inversiones*

B* El mareo in s titu c io n a l

1* Es la  estructura in s titu c ion a l interpuesta entre e l  poder 
d ec iso r io  y  lo s  individuos a quienes se destinan la s  medidas de p o lít ic a  
para cambiarlo su conducta* Esta estructura puede rev estir  formas d i fe 
rentes según sea la  manera de agruparse la s  instituciones*
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2* Una forma de agrupar la s  in stitu cion es  y  entidades puede 
estar dada por su dependencia jerárquica o financiera  a l gobierno cen tra l. 
De este modo, la s  in stitu c ion es o entidades que la s  integran pueden 
c la s if ic a r s e  en:

a ) In stitu cion es oen tid a d es  d e l sector público* Ministe
r io  de Salud Pública, M inisterio de Obras Públicas, 
M inisterio de Defensa Nacional.

b ) In stitu cion es o entidades sem ipúblicas: Seguro S ocia l»
c )  Instituciones o entidades privadas* H ospitales particu 

la re s , consu ltorios médicos u odontológicos privados»

3« E l cumplimiento-de lo s  ob jetivo#  de una p o l ít ic a  de salud a 
través de un proceso, im plica cambios en lo s  individuos, en 3.ad in s t itu 
ciones y  en ló s  - instrumentos que éstas aplican« Por este motivo exige que 
e l  marco in s titu c ion a l sea f le x ib le  y  suficientemente e lá s t ico  a l cambio» 
Estas p osib ilid ades están dadas por condiciones que tienen re la c ión  con 
su capacidad operativa. Esta puede depender de*

a) la s  funciones que la s  in stitu c ion es cumplen;
b ) su estructura organizativa;
c )  la  naturaleza de sus fuentes de financiam lento;
d) la  presión de .los usuarios;
e ) sus sistemas -administrativos, contables y  de con tro l;
f )  su capacidad de expansión;
g )  sus formas de actuar, actitudes, tradiciones administra

t iv a s ; e t c .

C* Los instrumentos

1» Las leves y  reglamentos definen nj. contexto in s titu c ion a l 
y  su campo de a p lica ción . Las normas derivadas de la s  leyes y  reglamentos 
regulan e l  comportamiento de lo s  entes so c ia le s . De e lla s  surgen lo s  
instrumentos que se aplican a lo s  entes s o c ia le s . Estos instrumentos 
representan la s  formas o mecanismos que u tiliza n  lo s  - poderes para inducir 
a lo s  entes so c ia le s  a l cambio de su conducta»

/2* En
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2* En salud póblica» estos instrumentos pueden, ap licarse  
directamente a lo s  individúen, como es e l  caso de lo s  instrumentos educa» 

 ̂ M voe o indirectamente como son lo s  instrumentos r esolu tivos o lo s  econó
micos« Esta c la s if ic a c ió n  permite confeccionar un cuadro como e l  que se 
presenta a continuación;

Instrumentos

.

Tipo

. CuH bs e l  e fec
to  sobre lo s  it*- 
diráduoa....

, Cómo se regula su 
ap licación

Educativos
recomendación
explicación
demostración

cambian la  con
ducta. individual

por e l'g ra d o  de. 
persuasión que . 
lograr&ÜJ

R esolutivos
decreto
resolución
d isp osic ión

«*

in d irecto  a l 
cambiar,. t ra s la 
dar, crear, e tc . 
recursos v

por e l  con tro l y  
la  sanción

. » «, •

Económicos
gasto
tributación
p recios
subsidios

in d irecto  
a l  actuar sobre 
lo s  recursos

por- la  acción  a 
qué. dan lugar

¿ 2/  S I s ig n ifica d o  tan p reciso  de la  palabra “persuasión”  no debe, sin  
embargo, re s tr in g ir  l a  amplitud que tiene, l a  noción de “ educar en 
saltad” .  V éasepore jem p los Mmdelaoíái^' HaroXd, ”Whióh 3hall I t  Bes 
Masa Education or Masa Persuasión fo r  Health?'Y Anu Journ. o f  Public 
Health, 58, 11131, 1968.

3 . la s  in stitu c ion es  pueden disponer de instrvmentos de d ife 
rente clase  7  en d ife ren teca n tld a d , como podría e g r e s a r lo  e l  tí^uiente 
cuadro resumen, e l  cual podría abrirse dé acuerdo a la s  entidades o  in s t i 
tuciones y  a la  naturaleza de lo s  instrumentos que aplique Cada p a ís ;

/Cuadro
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4* La movilidad instrumental a través»de la s  entidades e in s t i
tuciones está  dada por la  estructura de poder, es d ec ir  por e l  sistema 
formal a través d e l cual se canalizan la s  d ec is ion es , En e l  caso de la  
p o l í t ic a  de salud ésta supone la  mayor autoridad y  responsabilidad d e l 
estado sobra l o  que concierne a l a  salud de la  población .  Por l o  tanto, 
éste aparece investido de la  mayor potestad en cuanto a d ecis ión  y  aplicai* 
c ión  de lo a  instrumentos. La naturaleza' de esta  función crea grados de 
d iferen cia ción  y  de re la c ión  entre lo s  instrumentos y  la s  entidad.es, de 
acuerdo a la  función que cumplen y ,  por l ó  tanto, de acuerdd á la , cuantía 
y  t ip o  de instrumento que u t i l ic e *

5 .  £1 marco in s titu c ion a l de la  Salud en América Latina sigue 
un patrón que presenta d ife ren c ia s , pero; son més bien de grado# Un Gobierno 
Central revestido de gran autoridad y  responsabilidad para d ec id ir  sobre 
cuestiones de salud de la  población , tha in s titu c ión  centra l de gobierno, 
per l o  general- unHijdsteriedevaalud Pfolica de a p lica r  la s
decis ion es, con sus dependencias técn icas y  adm inistrativas, üh sistema 
semipúblico, de financiación  saniautÓnoma, 3Ubordinado en alguna ferma 
a l  poder cen tra l. Instituciones y  entidades privadas, autónomas pero 
subordinadas a l gobierno cen tra l «0 cuanto a la  ap licación  de c ie r to s  
instrumentos que sirven a  la  p o l ít ic a  de salud d e l gobierno.

.... . Entidades d e l 
sector público

Entidades d e i 
, sector semi

público

Entidades d e l 
sector privado

Instrumentos
educativos

Instrumentos
reso lu tivos

Instrirnientos
econóüdeos

-

/va



. D* E l proceso*

1* E l proceso de la  p o l it ic a  de salud ss gesta a p artir  d è i 
reconocimiento de la  existencia, dé un. problema« En saluda un problema 
surge cuando se reconoce que la s  neseeidades y  aspiraciones de la  pobla
c ión , en materia de salud, tienen d iversos grades de sa tis fa cc ión , como 
lo  hemos v is to  a propósito d e l a n á lis is  de la s  necesidades y  aspiraciones 
de salud y  3a demanda de se rv ic io s , en e l  Capituló V de estas notas*

2 , Siguiendo ese a n á lis is , .la re la c ión  necésidad-deroanda tiene 
la s  sigu ientes expresiones, cada una de la s  cuales da lugar a un problema 
determinados ‘ i* .

R elación  necesidad-demanda Problema

Demanda r e a l d* s e r v id o s , f i c t i c i a  en 
cuanto a necesidad, v . g r .  simulador de- • 
enfermo en busca de algún b en e fic io  p e - . 
cun iario .

'tlso in e fic ie n te  de una 
' capacidad lastálada»

*

Necesidad re a l sa tisfech a , representada, 
por una demanda que. rec ib e  atención .

; Productividad d e l 
S e rv ic io .

Necesidad r e a l no sa tisfech a , represen* ' 
tada por una demanda que es rechazada.

Aumento dé la  capaci
dad d e l s e rv ic io .

Necesidad p o te n d a l d efin ida  por ana 
norma de acción , v . g r . vacunación d e l • 
80Jí de la  población contra viruela* ’

D efin ición  de la  
' necesidad.
X-! ‘ . '

Necesidad poten cia l no d e fin id a , v . g r . 
naturaleza y  cuantía dé la s  enferme
dades mentales en la  población .

Evidenciación de la  
necesidad.

a)

b)

c )

e )

3* E l problema cobra entidad cuando es puesto- de m anifiesto 
por determinados agentes.  E h r e la c ló n c o n lo s  términóa d e l problema 
planteados en e l  párrafo anterior* estoe  agentes y  su modo de actuar 
pueden c la s if ic a r s e  de la  siguiente manera*

— ■ . 'A V i:

/Cuadro



Agentes Cómo actúan Cuándo actúan

E l publico Aisladamente* en gru
pos o como c o le c t iv i 
dad organizada*

Cuando la  necesidad debe 
expresarse por uñad ©man
da* Se m anifiestan pre
ferentemente a n iv e l de la  
demanda¡real satisfecha  o 
ncu

Los técn icos Aisladamente* como 
agrupaciones (gremios* 
sociedades .c ie n t i-  
f ic a s )*  como f'.nwiona- 
r ios*  como asesores, 
e tc*

Cuando,la demanda no se , 
expresa y hay que esiimut- 
l r r ia j  cuando hay que 
d e fin ir la  o evidenciarla* 
wandb''fc#-qúe' mejorar la  
capacidad y  productividad . 
de lo-i se rv ic ios»

La autoridad 
p o l it ic a

Formalmente a través 
de la s  in stitu cion es;

En todos lo s  n iv e les , 
|bro- ^ iifc ipá ltó ín te  cuan- 
■dsrer ̂ w r a f l b  *Safinir o 
evidenciar la  necesidad*

4« Definido e l  problema y  puesto en evidencia, .per sus. agentes*
la s  acciones a que da lugar* e s  d e c ir  la  m ovilización de lo s  instrumentos

',1 > - «¡ ■ •(
hacia la  ©btenei&i de lo s  cb|etávoa d e l a p o l l t i c a  deusalud* van a-depen* 
der de d iversas consideraciones*

a) la  naturaleza d e l problema yauriconseetíenclas más o 
m ^ s  iniaediataei  >

b )  la  coyuntura h is té r ica  que pem dte e l  cafflbio estructu>- 
r a l y  l a  ap licacián  de ,lo8 inst^vBnento8, v . gr* e l  
momento histárioo«^inatitucional que hace p osib le  ' 
plantear la  integración  de aerv io ios de salud- anun  
p a ís ;

c )  e l  c o n s e n s o  en torno s !  p rob le tn a ya  la s  m edidaspara 
resolverlo*  manifestado a  veces por la s  presiones que 
e jercen  .loe  indiv iduos, lo s g ru p ó s  y  la  co lectiv id a d  en 
su conjunto;

d) la s  consideraciones id eo lóg ica s  a la s  cuales se vincula 
e l  problema de salud* v . gr* sus a tributos de f in  o de 
medio d e l desarrollo* la  ju s t ic ia  d is tr ib u tiv a  de sus 
b en e fic io s  para la  sociedad* /IX. U
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ix^ u  VL^wxokcim TEsmous)

1« Dos preguntas fundaméntalas sirven par?, plantear la  importancia 
de esta  cuestións

.* rri. ■ '
a) A pesar de que e l d esarrollo  económico y  so c ia l camine por

una senda natural de evolución y  cié progreso, ¿puede quedar 
librado a l  Juego natural de causalidad?

b ) En la  actualidad, en todos lo s  países y  simultáneamente, ¿se
están dando la s  mismas condiciones que „M.dLs$o?. h is tó r ica -

• •• u
mente posib le  la  situación  de lo s  países altamente d esarrolla - 
dos de hoy? ’ •

2* Algunos hechap h is tó r ico s  demuestran la  presión con que lo s  
propios acontecimientos configuran una lín ea  de acción, en é l  sentido de

■ • l.
lo s  planteamientos d e l punto anterior?

a) La revolución  in d u stria l y  la  situación  de la  salud en 
Inglaterra a comienzos d e l s ig lo  XJX d ió  lugar a l Informe 
de Sir Edwin Chadwick en 1842 que reclamaba una reforma de

' la s  condiciones de v iá á d e  la  población trabajador a indus
tr ia l*  El acento puesto ¿n lo s  n iveles de vida y  en lo s  
e fectos  sobre la  salud fueron, en realidad., e l  punto de 

, partida de la  moderna salud pública y  de la. intervención 
d e l estado en estos asuntos, a .través de acciones programa
das y  d ir ig id a s  específicam ente a cambiar estas condiciones 
cqya tendencia natural era e l  deterioro*

b ) La revolución  rusa de 1917 ex ig ió  la  urgente transformación 
d e l aparato ®obn^deo;para se rv ir , a trá v lé  de la  d irección  
d e l estado»' a la s  necesidades so c ia le s . E l crecim iento

* económico requerido pará este propósito sé encausó por medio
de una p la n ifica c i& i efi gran ésCajA de lá  producción indus- 
t r ia l  y  de la  dreaciód  d e  la '‘inl^¿ésti!t^'iurá económica y  
so c ia l indispensables•

' ■ i ■. ' •*

/c) La



c )  La c r is is  económica de la  década 1930-40 reveló  e l  fracaso 
de la  teo r ía  l ib e r a l  y  de la  l ib r e  competencia para asegurar 
e l  eq u ilib r io  económico y  ev itar las consecuencias depre
sivas de lo s  c ic lo s  económicos» La p o l ít ic a  a n t ic íc l ic a  
surgida desde entonces, inspira  nuevas p o lít ic a s  económicas 
basadas en una crecien te  intervención esta ta l y  en e l  des
a rro lló  de técn icas y  de métodos para orientar a través de 
planes, lá$  inversiones económicas adecuadas,. Una serie  de 
experiencias h is tór ica s  afirman estas tendenciass la s  conse
cuencias de la  Segunda Guerra Mundial, e l  Plan ílarshalX de 
reconstrucción  europea, lo s  primeros planes in tegra les de 

' d esa rro llo , etc* Algunas técn icas y  métodos surgen como
consecuencia de la s  exigencias mismas de la  guerra, v* gr* 
la  programación l in e a l ,  e l  uso décompütádoras y  equipos 
e le ctrón icos , lo s  presupuestos-programa en la s  administra
ciones privadas y  luego públicas, etc*

3* En lo s  países «ubdesarrollados l a  p la n ifica c ión  adquiere urgencia 
debido a c ie r to s  hechos propios de la  transformación natural*

a ) EL creciá ieh tó  de la  población y la  revolución  demográfica*
b ) EL e fe c to  demostración, la s  nuevas necesidades surgidas con 

e l  ejemplo de lo s  países desarrollados y  la  revolución  
consiguiente de la s  aspiraciones*

c )  Los e fectos  d e l proceso natural de transformación, ta le s  
como la  urbanización creciente  y  otras mod ifica c ion es  de 
la s  condiciones de vida de la  población , que conf iguran 
presiones socia les*  f

4* E l insu lso p la n ifica d or puede adquirir d iversas ca ra cter ís tica s  
dentro de un p a ís , determinando grados d iversos de racionalidad en la s  
acciones y  de e fe ctos  d iferen tes , queh&cen más o  menos e fic ie n te  e l  
proceso de p lan ificación *  Este hecho debe ser tenido en cuenta para 
juzgar los resultados dentro de espacios de-.tiempo históricam ente aún .

/muy breves*



muy. breves* W aterston*^ ha d efin ido este hecho diciendo que ,}un país 
está comprometido en p la n ifica r  su d esarro llo  cuando su gobierno efectúa 
un in tento  deliberado y  continuo para acelerar la  tasa de progreso econó
mico y  s o c ia l y  efectuar lo s  cambios in stitu c ion a les  qué bloquean esta
mata”»

B. El concepto.y elm étodo d? p la n ifica c ión

1» El concepto y e l  método de p la n ifica c ión  quedan defin idos cuando 
se da respuesta a dos preguntas fundamentales: 1 , .

a) ¿Cuál sería  la  proyección de la  situación  actual s i  se la  
dejara librada  a s í  misma? - '

b ) ¿Cuál es la  proyección de l o  que probablemente sucederá s i  
se movilizan, lo s  instrumentos necesarios parai alcanzar la s  
metas elegidas? '

2* El esquena conceptual comienza a esbozarse cuando se afirma que 
queremos hacer algo defin ido que no obtendríamos s i  la s  cosas fueran deja
das a s i  mismas* Hacer algo defin ido im plica tomar una d e c is ió n̂  Los 
elementos que llevan  hasta esa d ecis ión  fueron ya expuestos a propósito 
de la  p o l í t ic a  de salud y  pueden Ser resumidos de acuerdo a l siguiente
esquema conceptual**^/ j

a) Se predicen hechos que salen de nuestro con tro l inmediato!
' por e l  con tra rio , la  programación presume ftinciones que 

pueden ser cumplidas por. individuos y  organismos interesados, 
de ahí que se programen cosas au.ietas a nuestro con tro l*

. b )  . Se admite la  ex isten cia  de la  facultad  de obrar» l o  cual 
supone $ su ves, un poder o una in fluencia«

c )  Se presume la  ex isten cia  de una zona de l ib r e  e le cc ión , de 
una esfera  d iscrec ion a l dentro de la .cu a l e l  su jeto tien e  la

. . facu ltad  de e le g ir  entre a lternativas de acción*

58/ Waterston, A lbert, "Development Planning* Lessons o f  Experience"« 
The Johns Hopkins Press, Baltimore, Maryland, 1965*

¿ 2 /  Mosher, Frederick y  Cimraino, Salvatore. C iencia de la  Administra- 
c ion . Ediciones R ialp  S.A*, Madrid, 1961*

/d )  Se



d) Se admite que esta  e le cc ión  puede inspirarse solare c r ite r io s  
que se presumen mejores o menos p erju d ic ia les  para e l  log ro  
de determinados fin es*

e) Se admite que en e l  log ro  de esos fin es  está  contenida la
p osib ilid ad  de in troducir cambios en la  situación  actual*

3» Traducidos estos  conceptos a la  economía» puede resumirse un 
esquema de procedimiento en la  siguiente formas

a) La economía pretende que e l  producto crezca y  se expanda en 
forma económica y  socialmente e f ic a z ; se definen de este 
modo lo s  ob je tivos»

b ) Las metas pueden, por l o  tanto, f i ja r s e  en términos de*
i )  naturaleza de Los bienes producidos;

i i )  cuantía d e l  producto;
Ü i )  valor monetario d e l producto; 

iv )  Valor d e l ingreso generado; 
v ) consumos anuales;

■ etc*
o )  Se desprende a s í que la  obtención de metas, en términos de 

cualquiera de la s  variab les anotadas, só lo  se conseguirá 
dentro de c ie r ta s  condiciones de funcionamiento do la  
economía» en v is ta  de la  gran interdependencia de la s  
variables sugeridas*

d) E leg ir entré condiciones de funcionamiento d iferen tes 
im plica tomar vana d ecis ión  entre a lternativas p osib les  de

. acción .
e ) I *  SQSfijrgtgasi^ ( fa c t ib ilid a d  y  realism o) y 

e f ic ie n c ia  de la s  a lternativas, pueden ser examinadas por 
medio de modelos para cada una de dichas alternativas» mi 
lo s  cuales se definen l* s  re lacion es que existen  entre la s  
d iferen tes  magnitudes económicas contenidas en e l  modelo*
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f ) En e l  cuadro 3 se presenta un modelo simple de economía

.. cerrada q u e 'ilu s tra  una alternativa , .1a cual plantea e l
( incremento d el producto en un 10 por cien to anual y  sus

*  consecuencias, particularmente sobre e l  consumo de. la  pobla-
. , 60/ c ie n ,—-'

g ) .La e le cc ión  de la  a lternativa  im plica una dec is ión  sobre
e l  curso futuro de la  economía; su cumplimiento depende de . 
la s  condiciones en que e l  plan es e jecu tad o ,'.en lo  cual 
están inclu idos lo s  obstáculos de naturaleza estructural 

- que la  p la n ifica c ión  debe vencer y  que imponen considera
ciones previas a su formulación y  a la  adopción de una u 

** otra  alternativa*

«

■*

C uello, Raól y  Tandeclarz, Carlos* Programas de d esarro llo  económico< 
E d itoria l U niversitaria, Buenos A ires, 1964* •• ' ■

/Cuadro 2
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Cuadro 2

Modal o aftnnl.ft'dw oncnninfa Cerrada ^

- 7 0  -

Afta Capital
Ki

Producto
Pi

0 § 1 Inversión
I i

Depreciación
Di

Habitantes P. C.
u ■—1 - — i -
n H H

0 3.333,3 1.000,0 800,00 100,00 100,00 100,00 10,00 8,00
1 3.433,3 1 .030,0 583,6? 343,33 103,00 102,00 10,30 5,72
2 3.776,6 1 .133 ,0 642,03 377,67 113,30 104,04 10,89 6,17
y 4*154,3 1.246,3 706,24 415*43 124,63 106,12 11,74 6,66
4 4.569,7 1.370,9 776,84 456,97 137,09 108,24 12,67 7,18
5 5.026,7 1 .508,0 900,23 456,97 150.80 110,40 13,66 8,15

g/ En este caso» e l  modelo trababa sobre un co e fic ie n te  producto-capita l 
de 0 ,3  y  una tasa de depreciación d e l capital, productivo de 0, 03*
Las relacion es entre la s  variables macroeconómicas están dadas por 
la s  conocidas ecuaciones que relacionan entre s í  P^j IK y K^.

h) E l curso futuro de la  economía estará de este modo disenado 
por e l  modelo adoptado, e l  cual a su vez, está condicionado 
por la  situación  prevalente de la  economía, dependiendo la  
e lecc ión  d e l modelo de estas condiciones y  de la s  prioridades
económicas y- so c ia le s , de la  tecn olog ía , etc*

4* La p la n ifica ción  se cumple a través de un proceso cuyas etapas
pueden resumirse en la s  siguientes«

-  d escr ib ir  l o  ex istente *  descripción
-  comparar con lo  deseable *  evaluación
-  proponer lo s  cambios * programar
-  proceder a la  acción * ejecutar
«- medir resultados = evaluar
La descripción  y  la  evaluación son parte integrante de un 

d iagnóstico de la  situación , que debe con stitu ir  e l  punto de partida d el 
proceso, es d e c ir , e l  modelo d escr ip tiv o  de la  situ ación , e l  cual debe 
ser cctoparádb con un modelo normativo.

/S I  c ic lo
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E l c i d *  que deben cumplir estas d iferen tes etapas puede esquema
tiza rse  d el modo siguientes

Figura VII

5* E l proceso «pera a través d el tiempo, en é l  cualy e l  curso 

futuro de la s  acciones esté indicado por planes dé largo y  mediano plazo 
y  la s  acciones inmediatas por planes operativos»

6 , La operación d e l plan, es d ec ir  su e jecu ción , se efectda a 
través de la s  acciones o medidas representadas por instrumentos de p o lit ic a  
económica que pueden agruparse en:

a ) Actividades de producción y d ed is tr ib u ción x  impuestos, 
b e n e fic io s , inversiones, c r é d ito s ,; p recios , sa la r io s , ; 
exportaciones, e tc ,

b ) Normas, leyes y  reglamentos para l a  producción y -d istribu ción *
c )  Mecanismos de persuasión de la  población para, in flu en cia r la

conducta privada. .
/X# ic s



X« LOS FUNDAMENTOS T REQUISITOS PARA PLANIFICAR U
SALUD EN E L  DESARROLLO

1« Las explicaciones dadas hasta aquí han estado destinadas a demos
tra r  la  h ipótesis planteada en la  Introducción de estas notas» es d e c ir , 
que en lo s  países en d esa rro lle , e l  rJ.rel de salud es funoión de fa ctores  
condicionantes vinculados a la s  decisiones p o lít ic a s , in flu idas por la  
situación  de escasez que caracteriza  a l subdesarrollo* Se reconoce 
también que, dentro de c ie r ta s  condiciones, e l  n ive l de salud in flu en cia  
a l  n iv e l de desarrollo*

2 « La segunda h ip ó tes is , que fluye como coro la r io  de la, an terior, es 
que la  p la n ifica c ión  de la  salud en e l  d esa rro llo , por con stitu ir  un 
medio para conseguir mayor racionalidad en la s  asignaciones para e l  
se cto r , en e l  conjunto de la s  asignaciones para todos lo s  sectores , 
permite un mayor grado de acercamiento a lo s  ob je tivos  que se propone la  
p o l ít ic a  de salud en e l  desarrollo«,

3« Los hechos y  afirm aciones que sirven de fundamento a esta h ip ótesis  
pueden resumirse como sigue:

a) E l n iv e l de salud y  e l  n ive l de d esarro llo  guardan una estrecha 
corre la ción  que puede ser ob jetivada a través de una ser ie  de 
indicadores« Esta corre la ción  sugiere la  in teracción  de múlti
p les fa ctores  condicionantes d e l n iv e l de salud* El resultado' 
de esta ,in tera cc ión , en e l  contexto d e l subdesarrollo, evidencia 
siempre una inadecuación entre necesidades y  recursos para 
sa tisfacerlas*

b ) En la  medida en que una sociedad orienta  sus propios d estinos, 
e l  estado de esta  situación  puede vincularse a la s  d ecision es 
p o lít ic a s  que se tomaron para asignar recursos entre sectores 
y  dehtró d e l se cto r« '

c )  Este a n á lis is  permite una exp licación  sobre e l  origen de la  
situación , en e l  contexto económico y  s o c ia l, la  cual necesaria
mente debe r e fe r ir s e  a l o s  hechos d e l pasádío que- condicionaron

■ la  siiuaciófc'Actual#
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d) El cambio en e l  n ive l de salud no puede efectuarse por l o  tanto» 
independientemente de la s  transformaciones económicas y  socia les  

que requiere e l  desarrolle., cuyo futuro es h ip o té tico  y  probabi- 
l í s t i c o ,  dependiendo de cómo sean manejadas la s  variab les in tra  
y  extra sectoria les  que participan en e l condicionamiento de 
dicho n iv e l (Figura VI).

e) La p la n ifica c ión  es la  forma de d ir ig ir ,  por medio de decisiones 
y  acciones defin id as, e l  futuro h ip otético  y p r o b a b i l ís t ic o  
hacia la  obtención de cambios en la  cuantía y  d irección  que se 
desea, reduciendo de este modo, a l máximo p osib le , la s  varia
ciones d e l azar»

4* Para que la  p la n ifica c ión  de la  salud sea e l  mecanismo con e l  cual 
se logren lo s  ob jetivos propuestos es necesario que se l le v e  a cabo en 
función de una p o lít ic a  de salud y  que se cumpla a través de un proceso*

A* La p o l ít ic a  de salud

La p o l ít ic a  de salud se formulará de acuerdo a un contenido de d e c i-  
sionee (ob je t iv o s ) que apuntan a lo s  fin es  y  medios de la  salud, en e l  
d esa rro llo , dentro de un marco in s titu c ion a l, con lo s  instrumentos que 
son propios a la  función de gobierno*

Este problema fué d iscu tido  en e l  Capítulo VIII*

B* El proceso de p la n ifica ción  de la  salud

1* E l proceso de p la n ifica c ión  es un acto continuo de transformaciones 
estructurales graduales en d irección  hacia fina lidades representadas por 
modelos cada vez más p e r fe c t ib le s , como se ha d escrito  en e l  Capítulo IX*

2 . E l proceso de,■planificación, puede d e fin irse  como un acto continuo, 
que se d esarro lla  a l o  largo -del tiempo, por medio de una sucesión de 
etapas, que se repiten  en c ic lo s  completos, en un intentó de aproximar 
ciones sucesivas a l modelo de cambio propuesto.

/3* Cada
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3* Cada etapa d e l proceso constituye una sucesión de acciones d esti
nadas a un propósito determinado« El encadenamiento de estas acciones y  
sus propósitos respectivos completan e l  c i c l o .  Las rep eticion es suce
sivas de lo s  c ic lo s ,  permiten aproximar la  situación  d escrita  a l  modelo 
normativo adoptado*

Estas ideas se esquematizan d e l modo sigu iente :

Etapas v acciones Propósito

1-
d e s cr ib ir , explicar., evaluar 
y  pronosticar la  situación  de 
la  salud*

2* Programación propiamente d icha 
d e fin ir  o b je t iv os , metas e 
instrumentos*

3* Discusión y .d ec is ión
adoptar normas técn icas y  admi
n istra tivas y  d ec id ir  entre 
planes a lternativos*

4 . E jecución d e l plan
reso lver lo s  problemas de 
organización y  administra
ción  que requiere la  e jecu 
ción*

5* Evaluación d el plan 
medición de resultados

a) Construir e l  modelo de la  
situación  observada*

b) Comparar con e l  modelo norma
t iv o  adoptado*

c )  Formular un modelo de deci
siones*

d) Aproximar la  situación  
observada a l modelo norma¡- 
t iv o  adoptado*

e ) Medir e l  grado de aproxima
ción  a l modelo normativo 
adoptado*

4* La v igencia  d e l proceso de p la n ifica c ión  la  determinan tres  
elementos: la  actitud  fren te  a la  p la n ifica c ión , la  ex isten cia  de un 
sistema de p la n ifica c ió n  y  la  adopción de métodos para asignar lo s  
recursos*

La actitud  fren te  a la  p la n ifica c ión  con siste  en:

/a) el
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’ *

a) e l  reconocim iento y aceptación de la  necesidad de actuar 
racionalmente a f in  de conocer la  cuantía y  naturaleza de lo s  
hechos que informan lo s  problemas a re so lv er ;

b ) la  capacidad de d ec id ir  cor, plena, conciencia entre a lternativas;
c )  la  voluntad de lle v a r  adelante lo s  cambios requeridos en la  

d irección  que indican la s  metas d e l plan, operando con plena 
autoridad y  responsabilidad sobre lo s  instrumentos de ejecu ción  
d e l plan»

6* Un sistema de p la n ifica c ión  de la  salud está constitu ido por una 
serie  de elementos, siendo lo s  p rin cip a les , lo s  sigu ien tes :

a) Un personal capacitado en la s  tareas de formulación d e l plan 
para resolver sus aspectos té cn icos  y  para fa c i l i t a r  la  coordina
ción  entre la s  entidades participan tes;

b )  una unidad de p la n ifica ción  d e l sector, vinculada a l sistema 
nacional de p la n ifica c ión  d e l d esa rro llo , para asesorar a la s  
entidades participantes en la  formulación d e l plan de salud;

c )  un conjunto de datos esta d ís ticos  para abastecer rutinariamente 
a l  sistema y  lo s  mecanismos correspondientes de investigación  
para su d ilu cid a ción ;

d) un plan in d ica tivo  a mediano y  largo plazo que señale e l  curso 
futuro deseado para la s  acciones;

e ) un plan operativo anual para traducir la s  orientaciones futuras 
en decisiones presentes;

f ) un diseño detallado para la  ejecución  d e l plan a f in  de hacer 
posib le  la s  decision es d e l presente;

g ) mecanismos de consulta popular a d iferen tes  n iv e le s , para 
integrar e l  proceso de p la n ifica c ión  de la  salud a la  sociedad*

7» Los métodos permitirán determinar la  asignación de lo s  recursos en 
e l  plan de acuerdo a lo s  c r i te r io s  que señale la  p o l ít ic a  de salud* lo s  
métodos para asignar lo s  recursos en lo s  sectores so c ia le s  pueden ser

/d iv e rso s , como



d iversos, como se señaló anteriorm ente-«'. En América Latina se formulan 
planes nacionales de salud de acuerdo a lineamientos m etodológicos que, 
aplicados conjuntamente con lo s  p rin cip ios  generales de programación se 
basan e n :^ ^

a) e l  an á lis is  d e l co s to -b en e fic io  a ob jeto  de asignar recursos 
con la  máxima e fic ie n c ia  tecn ológ ica , consistente con e l  prin
c ip io  general de escasez re la tiv a  de recursos en e l  contexto 
d e l subdesarrolloj

b )  la  ap licación  de p rin cip ios  é t ico s  vinculados a l  va lor que la  
sociedad asigna a la  salud ( ju s t ic ia  d istr ib u tiv a ) a ob jeto  de 
impedir e l  d eterioro  d e l n ive l de salud alcanzado en la s  
d is tin ta s  áreas que integran e l  p a ís .

8 . La s ín te s is  d e l concepto y  d eí método involucrado en la  programa
ción  de la  salud, como se lle v a  a cabo en países latinoamericanos puede 
expresarse d e l siguiente modo:

Siguiendo la s  proposiciones fundamentales d e l método c ie n t í f i c o  se 
parte d e l conocimiento de la  situación  existente y  de lo s  fa ctores  que 
la  condicionan. Se compara luego esta situación  con aquella que se consi
dera deseable y  fa c t ib le ,  l o  cual permite determinar la  magnitud d el 
cambio que debería introducirse en la  situación  a lo  largo de un período 
de tiempo s i  se pretende alcanzar la  situación  deseable. Definidas éstas 
p osib ilid ades, se ca lcu la  la  cuantía de lo s  recursos que deberán inver
t ir s e  a l o  largo d e l período para obtener determinados cambios» Estas 
proposiciones de cambio estarán contenidas en d iferen tes  planes de salud 
que serán presentados como altérnativas para la  d ecis ión  de lo s  poderes 
p ú b lic o s .: Tales planes se formulan de acuerdo a la s  d ispon ibilidades 
nacionales de recursos y  sus ob je tiv os  se com patibilizan con lo s  de lo s  
demás sectores que forman e l  contexto general d e l d esa rro llo . Adoptada 
una d ecisión  por parte de lo s  poderes p ú b licos , queda de hecho f i ja d o  un

a /  op . c it*  20/

62/ op . c i t .  2¿ /

/n iv e l  para
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n iv e l para la s  operaciones l o  cual constituye la  e jecución  d e l plan* 

Finalizado e l  c ic lo  de esta e jecución  deberá procederse a una nueva evalua

ción , comparando la  situación  alcanzada con la  situación  in ic ia l  y con 
e l  modelo de cambio propuesto, comenzando de este modo, un nuevo c ic lo  de 
programación*

9* La s ín te s is  d e l proceso de p la n ifica c ión , como se lle v a  a cabo en 
países de América Latina, es la  sigu ien te :

A* E l d iagnóstico

1* Se procede a la  d escripción  de la  situación  de salud en e l  área#
región  o país elegido y  a la  de sus fa ctores  condicionantes:

a) la  situación  o n iv e l de salud en términos de mortalidad y  de 
la  morbilidad que demanda serv ic ios  de saludj

b ) lo s  fa ctores  condicionantes re ferid os  a la s  condiciones 
h ig ién icas d e l medio ambiente, a la  susceptib ilidad  a las 
enfermedades y  a l volumen y  estructura de lo s  recursos empleados
por lo s  serv ic ios  de salud; e l  estudio de lo s  recursos deberá
abarcar hasta la  determinación d e l e fecto  que está produciendo 
su a p lica ción , medido en términos de enfermos recuperados y de 
casos y  muertos evitados y expresado en términos d e l costo que 
representa la  obtención de una unidad de efecto*

2* La situación  d escrita  debe ser explicada en e l  contexto de sus r e la -
ciones con lo s  fa ctores  condicionantes de la  situación  económica y  s o c ia l 
d e l área, región o país en estudio*

3* Esta situación  deberá ser pronosticada a base de la s  proyecciones
futuras de lo s  términos que s irv ieron  para su descripción  y  d e l e fe cto
futuro que tendrían la s  m odificaciones actuales, como la s  que anticipan 
lo s  proyectos de inversiones ya aprobados*

4« Finalmente se procede a evaluar esta situación  comparándola con una 
en que lo s  recursos a emplear tengan ca ra cter ís tica s  "normales'1 en cuanto 
a su u t iliz a c ió n , v . g r , rendimientos, composición, costos , e tc .

/B* ü



La formulación d e l plan

Exige e l  cumplimiento de la s  siguientes fases d e l procesos

1« El establecim iento de la s  metas de “ normalización" para lo s  recursos 
a emplear,

2 , La formulación de una escala  de prioridades de lo s  problemas a 
atacar.

3* La e lecc ión  de la s  técn icas de mayor efecto*

4* El establecim iento de la s  metas d e l plan en términos de lo s  e fectos
posib les de acuerdo a la  tecnología  en uso; número de enfermos a atender 
o número de muertos a ev ita r .

5* La adopción d el n ive l de operación d e l plan de acuerdo a la s  deci
siones p o lít ic a s  sobre la  a lternativa  fa c t ib le , f i ja d a  entre lím ites  
mínimos y máximos, atendidas consideraciones de ju s t ic ia  d is tr ib u tiv a  o 
de determinados e fectos  sobre e l  d esarrollo  económico y social*

6* E l plan nacional de salud estará -compuesto en d e fin it iv a  por e l 
conjunto de lo s  planes de serv ic ios  para la s  áreas geográ fico - 
administrativas d e l p a ís , por lo s  planes especia les qué' exigen la s  áreas 
sin  recursos estab les, lo s  planes de erradicacióh u otros de comando 
centra l y lo s  planes de inversión , representados por lo s  proyectos para 
construcción y  remodelación de e d i f ic io s ,  de agua, e t c . y  lo s  de adiestra
miento y  de in vestigación .

La ejecución  d e l plan

Exige en primer término la  expresión del plan en presupuesto- 
programas para la s  unidades ejecutivas d e l se rv ic io  y luego e l  diseño 
de sistemas de con tro l de la  e jecución  y normas de organización y  de 
administración para la s  operaciones.

La evaluación d e l oían

Se lle v a  a cabo a través de la  medición y con tro l de la s  operaciones 
d e l plan y  de la  determinación de la  magnitud d e l e fe cto  obtenido. Se 
conparan dichos resultados con .la  situación  a l comienzo y  con la s  metas

/d e l  plan*
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d el plan. Esta evaluación es e l  punto de partida para ajustar la s  netas 
a i e l  c ic lo  siguiente y efectuar a s i una' nueva aproximación a l modelo 
de cambio propuesto.
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INSTITUTO LATINOAMERICANO DE 
PLANIFICACION ECONOMICA Y SOCIAL
Santiago, agpsto de Í9éS

Programa Panamericano.de P lan ificac ión  de la  Salud

RELACIONES ENTES SALUD Y DESARROLLO* 
Los aspectos estructurales de la  salud

ORGANIZACION PANAMERICANA 
DE LA SALUD

t
*  Información estad ística  sobre la  situación  de la  salud y del desarrollo  

económico y  so c ia l de lo s  países americanos en 1964* Material u tilizado 
en e l Curso de P lan ificación  de la  Salud*
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1-1 COTAS ESTADISTICAS DE PAISES AMERICANOS
1965 _____

/  Ingreso 
per

Bafs cápita 
(dolares)

Población
económi
camente
aotiva

1560

Consumo 
energía/ 
habitante 
en kilos 
carbón

Disco-
S S dde a limentos en proteínas

m i

Dispo
nibi
lidad 
de a li
mentos en «a-

habí/dfa
1 

*■ 
* 

«<
S

iS
!s3K

Partí, - 
0 i Sacien 

manufactura
f V l

Parti
cipa- clon 
agricultura 
en el
W *

Población
económi
camente
activa

dedicada
oulfura (£)

Argentina 686 8 122 4oo 1 341 86 3 040 37 34 16 _
Bollvia 130 1 736 900 185 47 1  830 28 16 23 -
Brasil 200 23 419 100 347 62 2 850 28 29 -
Canadá 1 691 7 177 000 7 653 95 3 090 34 26 6 7.7
Chile *61 2 3 5$ 000 1 089 80 2 370 26 18 10 27.5
Colombia 197 4 720 .100 532 49 2 130 22 18 32 53.1
Costa Rica 338 3?8 000 306 54 2 460 15 - 31 47.2
Cuba 570 2 297 4oo 950. - _ -  ■ - - 40.9
Ecuador 174 1 66 6 4oo 212 50 1 970 21 17 34 55.4
El Saltador 235 8«7 000 168 58 2 120 16 15 32 60.2
Estados Unidos 2 70y 59 64.3 000 9 201 92 3 14o 34 31 4 5.6
Guatemala 248 1 306 500 182 62 2 320 16 15 28 63.9
Honduras 192 66? 4oo 151 53 2 070 17 14 44 65.9
Jaaaioa 397 6$4 582 887 - - 25 14 13 e*
México 410 11 33*; 000 977 73 2 64o 32 29 17 53.6
Nicaragua 299 46o 800. 234 - - 16 13 35 58.8
Panamá U05 337 000 1 115 58 2 310 18 15 24 44.6
Paraguay 175 515 600 126 66 2 580 16 16 36 52.3
Perú 186 3 C29 900 588 55 2 160 25 13 20 49.1
Repúblloa Dominicana 193 1 16o 600 194 50 2 o4o 13 16 24 61.5
Trinidad -  Tobago 498 278 i47 3 482 - - 47 13 10 19.6
Uruguay 455 1 111 *180 916 94 2 9/6 24 2 ;> 15 17.6
Venezuela 699 2 4c í 725 2 974 60 2 2**0 40 12 8 32.8

Fuente» Anuario Estadístico de la Naciones Unidas, I966 -  Nueva, York l'X ó,



1-2 NIVEL Y  ESTRUCTURA DE SALUD EN PAISES AMBICANOS 

   ,  _____

País

Merta-
lldad
gene*
ral

Morta
lidad
Infan
til
tasa

TÍ

Morta
lidad
neo

natal 
Í> de 
la  IB;., 
fantll

Menta
lidad 
meno
res de 
5 áñss 
tasa 
X */°#

Msrta- 
lidad 
de 5 * 
l4«ftos 
tasa x 
./*•

Morta
lidad 
de 15 
a 64 
años 
tasa x */«.

Morta
lidad 
de 65 
y más 
sños ■ 
tasa 
*•/**

Msrtalldad 
por lnfeo., 
y parasita

rias

Mortalidad 
por gastri
tis. ente
ritis, ato.

Mortalidad 
por causas 
mal defini
das y desco

nocidasTesa x
*/ooo« *Tasa X

®y*eeo Tasa xc/oeoo *

Argentina 8.7 58.6 • 37.6 15.8 0.8 5.7 25.7 31.9 3.7 24.8 2.9 166.9 20.2

Belivi* 7,6 - ■ . - ' - - - - - - -

Brasil 14.0 76.2 48.5 ■ 182.9 13.1 192.0 13.7 97.7 7.0:-

Canadá 7 .7 24.7 70.1 6.6 0.5 3.9 60.0 6.5 0.9 3.9 0,5 5.7 0.8

Chile 11 »7 105.3 ' 33.1 3*+. 7 1.3 7.1 71.0 106.4 9.5 68.4 6.1 75.8 6.8

Colombia 10.1 84.3 1+2,0 29.5 3.5 2.5 28.9 106.7 10.8 105.4 10.5 142.0 14.2

Costa Rio* 8.5 75.2 34.9 23-.1 1.1 3.6 59.3 79.7 9.0 136.8 15.5 96.0 10.9

Cuba 6.5 - - - - -, - 29,1 4.7 28.1 4.5 5.6 0,9

Ecuador 13.1 89.9 37.4 4o,8 2.6 5.4 61,7 206.5 17,1 120.4 10.0 237.0 22.6

El Salvador 11.7 67.8 39.1 32.1 2.5 6.0 56.6 118.6 10.9 60,3 5.5 378.2 34.7

Estados
Unidos 9.5 24.8 72.2 6.3 0,5 5.1 60.9 9.7 l.o 4.3 0,5 13.2 1.4

Guatemala 15.9 91.3 33.7 1+2,7 5.2 9.2 75.1 430.5 25.0 229.0 13.4 269.1 15.7

Honduras 9.5 47.6 35.2 22.1 3.0 6.3 50.0 83.3 8.5 71.9. 7.3 458.2 46.7

Jamaica 7.8 39.3 50.9 10.9 0.7 - - 28.5 3.7 48.0 6.2 126.7 16.6

Máxloo 11.5 64.5 36.9 29.1+ 2.1 3,5 29.0 93.5 9-7 111.2 10.8 181.0 17.6

Nicaragua 7.2 49.7 22.0 14.5 1.3 4.7 42.5 107.9 14.8 87.7 12.0 218.4 30.0

Panamá 8.0 42.4 55 19.8 1,6 4*1 50.9 83.4 11,7 45.3 6.0 138.0 19.3

Paraguay 10.5 104.0 1+7.0 - - filo 8,1 83.0 8.2 353.0 35.0

Perà 9.0 83.5 56.8 21+/.. 1,3 5.2 46.7 137 ó 15.1 81.3 8.9 21.2 2.3

República
Domi nlo ana 8.9 100,5 -  . 31.9 1.7 1.8 22.9 37.1 5*9 98.5 15.8 297.6 47.6

Trinidad «
T.bago 8.1 62.2 - 14.3 0,6 5.5 74.4 24.3 3.4 32.8 4.5 49.6 6.9

Ubuguay 8.9 43.9 46.8 11 »5 0,4 4.8 60.6 30.8 3.5 12.8 1.4 59.2 6.7

Venezuela 7.3 51.4 49*7 17.1 1.2 4.6 54.8 56.0 7.7 47.8 6.6 199.1 27.4

Puente» Organi zao ion  Pananeri oana de la  S a lu d . Condicionas san it a r ia s  ds la s  Ame.-leas. 1061-1964. Washington,

1966.
\ ¡ Naoldoa vivos.



1-3 N i m  T  ESTRUCTURA DE SALUD EN PAISES AMERICANOS

1964 ‘V - _ _ _ _ _ _ _ _ _

Pafs

Mortalidad 
por cáncer

Tasa x 
«y«««« f9

Mortalidad 
por enferme
dades cardio
vasculares

T «ia* ^
«/•eso

Mortalidad 
per aoolden* 

tea

Tasa x ¿  
•/••••

Difte
ria

Tasa x
«/oooo

Mala
ria

Tesa x
o/ooeo

Morbilidad
Polio- Táta- 
miell- '
tia m 

Tasa x Tesa x
ÔÓOCO Oy'OOOfl

Tuber
culo
sis

Tasa x
Ô/ODO.

Tifol-
dea

Tasa x
0̂ *009

Argentina 131.2 15.1 U2.9 13.0 58.5 6,7 14.2 2.5 2.5 - 95*8 7.0

Bollvla - - - - - - 5.7 2.0 0.3 0.2 40.3 3.6

Brasil 105.0 7.5 199.2 14.2 82.4 5.9 19.9 141.2 5.9 10.1 186,3 32.3

Canadá 133.0 17.3 273.0 35.5 54.9 7.1 0.1 0.0 0.1 0.0 23.6 1.0

Chile 102.0 8.7 80.3 6.9 76.2 6.5 Co 0.0 4.3 0.6 - 54.8

Colombia 47.6 V 69.6 6.9 43.6 4.3 3.7 116.3 ,4.3 11.8 75.1 69.0

Costa Rioa 77.4 9.1 66.4 7.8 34.7 4.1 6.8 87.2 0.7 14,8 36.1 5.6

Cuba - - - - - - 8.6 8.4 0.0 M . 52.6 15.6

Ecuador 32.6 2.5 34.6 2.7 47.3 3.6 4.6 96.2 1.8 35.4 110.7 44.7

El Salvador 21.2 1.8 12.6 1.1 31.4 2.7 10.7 515.6 0.7 19.7 160.9 45.3

Estados Unidos 151.3 15.9 365.8 38.5 54.3 5.7 0.2 0.0 0.1 0.1 26.6 0,3

Guatemala 27.2 1.7 26,1 1.6 34.1 2.1 2.1 473.9 1 .7 6.5 86.3 25.9

Honduras - - - - - - 0.4 319.O 3.0 6,0 208.7 82.4

Jamaica 75.8 9.7 95.0 12.2 27.5 3.5 1.2 0.1 3.3 5*6 20.9 12.4

Máxlco 37.7 3.3 39.5 3.4 47.8 4.2 1.1 33.7 1.0 6.0 39.9 14.0

Nicaragua 16.7 2.3 33.6 *»•7 32.9 4.6 0.8 815.0 2.9 21.6 77.7 10.9

Panamá 47.0 5.9 50.3 6.3 39.9 5.0 7.8 ;*49.o 1.7 18,9 130.7 3.0

Paraguay 55.6 5.3 46.6 4.4 30.3 2.9 3.5 M-:9«5 3.6 20,5 131.5 4.6

Peni 66.7 7.4 61.7 6.9 63.1 7.0 0.9 17.I .1.0.2 7.3 4i'5.4 96.2

República
Dominicana 13*5 1.5 16.8 1.9 15.7 1.8 10i.2 177-8 0.5 16.8 28.4 15.0

Trinidad -Tobago - - - - - - 7.1 0.3 0,4 . 5.2 32.9 4.4

Uruguay 180.8 20.3 188.0 21.1 37.4 4.2 7 .7 0,0 0,8 0.7 63.1 8,3
Venezuela 54.8 7.5 67.8 9.3 46.0 6,3 5.4 61,9 3.9 5.2 123.8 9.8

Fuente: Organización Panamericana de la Salud -  Condiciones Sanitarias de las Amérf.casj 1J6I-.1964, Washington,
19«.



X-U ESTRUCTURA OE LA MORTALIDAD EN PAISES AMERICANOS
l#b .

País

T
Mortalldad
general

:  t  • :
Mortalidad
infantil

1
Mortalidad
neonatal

Mortalidad 
menores de,

5 «Pos

.■V f  
Mortalidad
de 5 a Ib

años

' Î ......
Mortalidad 
de 15 a 6b

Mortalidad 
de 65 añoa 

y más

- .......... Ubi-oa-
olán

Tasa
Xj®7®°

Ubi-
ea-
olán

Tasa
0/0 o¿/

Ubi- 4
oa- mortal, 
clon Infant.

Ubi-ea-
eián

Tasa
Xc/«o

Ubi
ca
ci án

Tasa
X .V

Ubi
ca
ción

Tasa
Xo/oo

Ubi
ca
ci <fn

Tasa
x ,.yoo

•v •
Estados Unidos Ib® 9.5 2® 2b. 8 1® 72.2 1® 6.3 3* o«5 10® 5.1 Ib® 60.9

Canadá 5. 7.7 1 ® t2b.7 2® 79*1 2® 6.6 2» 0.5 5® 3.9 12® 60.0

Argentina 10* 8.7 9® 58.6 13® 37.6 7® 15 i8 6® 0.8 Ib® 5®7 2® 25.7

Trinidad -  Tobago 8* 8.1 ' 10® 62.2 - - 5® ib. 3 b" 0.6 13® 5.5 17* 7b.b

Venezuela 3® 7.3 8® "5i.b 6® **9 *7 8» 1 7 .I 8« 1.2 7® b.6 9® 5b.8

Uruguay 11 8.? 5® b3-9 9® b6,8 b® U.5 1 ® o.b 9® b.8 . 13® 60.6

Chile 20° 11.7 21° 105.3 18® 33<1 17 a 3b,7 9° ' 1.3 17® 7--. 16® 71.0

Máxioo 18® 11.5 11® 6b.5 150 36.9 13® 29.b ib® 2.1 3® 3.5 b® 29.0

Cuba i* 6.5 - - * - - -  • - - - - - - -

Panamá r 8.0 4® b2»b b® 55.1 9a 19.8 12° 1.6 6® b.i 8® 50.9

Jamaica 6* 7.8 3* 37.3 5° 50.9 3* 10.9 5® 0.7 - - -

Brasil 22® lb.o ib® 76.2 7° b8.5 - - - - - - -  ■

Poní 13® 9.0 15® 83.5 3® 56.8 12® 2b.l 11° 1.3 11® 5.2 6® b6.7

Colombia 16® 10.1 16° 8b.3 10® b2.0 ib® 29.5 18® 3.5 ■ 2S 2.5 30 28.9

Costa Rica y 8.5 13° '75.2 17° 3b. 9 u® 23*1 7“ 1.1 b® '3.6 11® 59.3

Guatemala 23® 15.9 18® 91.3 11® 39.7 19® b2.7 19® 18® 9.2 18® 75*1

Si Salvador 15® 11.7 12® 67.8 12® 39.1 16« 32.I 15a 2.5 15® 6.0 10® 56.6

Paraguay 17® 10.5 20« íob.o 8® b7.o - - - - ' - - -

Ecuador 21® 13.1 I 70 89.9 Ib® 37.b 18« bo.8 16® £,■5 120 5.b 15" . 61.7

República 
Domi ni cana 12® 8.9 19® 100.5 - • 15° 31.9 13® 1 7 1 ® 1.8 1 ® 22.9

Nicaragua 2® 7.2 7° b9.7 Í9° 22,0 6® lb.5 10® lv> 8® b.7 5® b2.5

Honduras 15® 9.5 6« b7.6 16® 35.2 10® 22.1 17® 3.0. 16* 6.3 7® 50.0

Bolivia b® 7.6 - - - - - ~ * - - - •* ** .

1 966.
\¡ Nacidos vivos.

fa e n te t O rg a n iza ción  Paramanicana de l a  S a lu d . C on d icion es  s a n ita r ia s  d o  le a  Am é'rloas, 1 9 6 l-1 9 6 b , W ashington , f t
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X-5 ESTRUCTURA DE U  MORTALIDAD DE PAESE» AMERICANOS

19$»

País

Mortelidad por inf. y 
parasitarias

Mortalidad por 
gastritis, etc.

Mortalidad por causas 
sel definidas y descomo.

Mortalidad
cáncer

por Mortalidad 
por enfermedades 
cardi ov&sculare s

Mortalidad por 
aeoidente8

Ubi
ca
ción

Tasa
por
Jkooo

fi Ubi-

í i f e  —
11dad ción

Tasa
por
jíoao

ÿ Ubi-
de la oa- morta , 
l ì da? el 00

Tasa
por
$000

fí Ubi- 
de la „ ■ 
morta 
lidacf don

Tasa
por
tfoooo

# Ubi-
48 *a ca- morta ,
lidaí °i°a

Tasa
por
$000

jí Ubi-
d* oa- morta ,
lidad clon

Tasa
por
{íooo

56 
de la 
morta
lidad

Estados Unidos 
Canadá

2o
1°

9.7
6.5

1.0
0.9

2o
1°

*4.3
3-9

0.5
0 .5

30
2o

13.2
5.7

l .1»
0.8

2°
30

151.3
133.0

15.9
17.3

1°
2°

365.8
273.O

38.5
35.5

6°
5°

5*4.3
5*4.9

5.7
7.1

Argentina 1»° 31.9 3.7 7o 2l».8 2.9 13° 166.9 20.2 1»» 131.2 15.1 5o II2.9 I3 .O lf° 58.5 6.7
Trinidad y Tabago 6° 37.1 5.9 30 98.5 15.8 5o 297.6 »»7.6 - 13.5 1.5 - I 6.8 1.9 - 15-.7 1.8
Venezuela 8° 56.0 7.7 9o *T/.8 6.6 15° 193 >1 27.*+ 11° 5*4.8 7.5 9° 67.8 9.3 90 i»6.o 6.3
Uruguay 3° 30.8 3.5 6o 12.3 1.1» 6o 59.2 6.7 1° 180.8 20.1 i»° 188.O 21.1 12° 37**4 l».2
Chile 11° lo6.t» 9.5 15° 68.1» 6,1 7o 75.8 6,8 6* 102.0 8.7 7o 80.3 . 6.9 2° 76.2 6.5
Mexico 18° 95»'» 9.7 llí° 111.2 10-8 1»»° 181.O 17.6 i¥» 37-7 3.3 l»»a 39.5 3**4 7° *47.8 *».2
Cuba 5o ¿9 .i **»7 5o 2l.í *».5 l° 5.6 0.9 - - - . e» - - - • - -
Panana 7° 83.1* U.7 13° *»5.3 6.0 11a I38.O 19.3 13° 47.0 5.9 12» 50.3 6.3 11° 39.9 5.0
Jamaica 9o 28.5 3.7 t»° H3.0 6*2 10o 126.7 16.6 8° 75.8 9.7 6° 95.0 12.2 l 8u‘ 27.5 3.5

Brasil 21° 182.? 13.1 200 192.0 I3 .7 90 97.7 7.0 5o 105.0 7.5 3c 199*2 1*4.2 1° 82.14 5.9
Perú 13° 137.5 15.1 19° 81.3 8.9 1»° 21.2 2.3 9o 66.7 7.*» 11° 6 1.7 6.9 30 63.1 7.0
Colombia 17° icá.7 10 .S 16° 105 ••*» 10.5 12° IH2.O 1*».2 12° **7.6 *»•7 8® 69.8 6.9 10° *43.6 14.3
Costa Rica 20° 79.7 9.0 10° 136.8 15.5 8° 96.O IO.9 ? 77-*» 9.1 10° 66.1» 7.8 13° 3*4.7 *4.1
Guatemala 22° ^30.5 25.0 22° 2c?,0 13.*» 18° 269.I I 5.7 16° 27.2 1.7 17° 26,1 1.6 ll»° 3*4.1 2.1
El Salvador 10° 118 »6 10.9 13e1 5.5 21’ 378.2 3t+=7 17° 21.2 1.8 19o 12.6 1.1 16° 31 .*4 2.7
Paraguay 14° 8ií? 8.1 11-' 83.0 8.2 20° 353-0 35-0 10o 55.6 5.3 13° *»6.6 14.14 17° 30.3 2.9
Ecuador 13° 206.5 17.I 21° 120,*f 10.0 17° 237.O 22.6 15* 32.6 2.5 15° 3*4.8 2.7 8° *47.3 3.6
República Dominicana 16° ^ - 1 3.9 Ro 9O .• 5 15*8 ■*/ 257.6 *»7.6 19° 13.5 1.5 18o I 6.8 1.9 19° 15.7 1.8
Nicaragua 15° 107.3 ih ,a i/-’ 07.7 12.0 16° 218.1» 3P.0 18° 16.7 2.3 16° 33-6 *4.7 15° 32.9 *4.6
Honduras 12° 83.3 8.5 12° 71.9 7.3 22° *»58.2 *♦6.7 - - - - - - - - -
Bolivia n» ** •* ** — * ** ** m

Esente; Organizad in Panamericana de la Sal'td. Condiciones sanitarias de las ¿míricas, 1S61 -196*4, Washington, 1?66,



1-6 ESTRUCTURA DE U  MORBILIDAD EN PAISES AMERICANOS 
190*

Difteria Hilaria PoJi?|i«A Titanos Tubercu
losis

Fiebre
tifoidea

País Ubi
ca-
oion

Tasa x 
0/0000

Ubi
ca
ción

Tasa x 
0/0000

Ubi
ca-
oion

Tasa x 
0/0000

Ubi-
oa-
oión

Tasa X 
0/0000

Ubi
ca
ción

Tasa x 
e/oooo

Ubi
ca
ción

Tasa
0/00«

Estados Unidos 2c 0.2 2° ^.0 3° 0.1 ‘ 2o 0.1 3° 2 6.6 1° Ò.3

Canadá 1° 0,1 ■ 1° 0.0 ' 2° 0.1 ;1° 0.0 2o 23.6 2o l . t

Argentina 210 14.2 8? 2.5 14° 2.5 14° ,95.8 8° •7.0
Trinidad -  Tobago 15° 7*1 6o 0.3 5o 0.4 70 ,5.2 50 • 32.9 50 4.4

Venezuela 12° 5.4 12° 61.9 19° 3.9 8° 5-2 16° 123.8 IO0 9.8

Uruguay 16° 7.7 40 0.0 9o 0.8 5o 0.7 10° 63.I 50 8*3

Chile 22« 14.3 30 0.0 200 4.3. 40 0,6 - - 200 54.8

Míxioo 6o 1.1 11° 33.7 10° l . o 11° 6.0 7o 39.9 13° 14.0

Cuba 18° 8.6 9o 8.4 1° 0.0 6o 4.9 9o 52.6 15° 15.6

Panamá . . ‘ 170 7.8 17° 147.0 12° 1.7 18° 18.9 170 130.7 30 3.0
Jeaaioa 7o 1.2 5o 0.1 170 . 3.3 9° 5.6 10 20.9 12° 12,4

Brasil 23o 19.9 , 16o 141.2 22° 5.9 . 14° 10.1 20° 186,3 17° 32.3

Perà 5° 0.9 10° 17.1 23° 10.2 13° 7 .3 220 445.4 23° 96.2

Colonbla loo 3.7 15o 116.3 21° 4.3 16° 11.8 11° . 7 5 .I 210 69.0

Costa Rica 14° 6.8 13° 87.2 /70. 0.7 15° 14.8 6°. •36.1 70 5.6

Cuatemala 8o 2.1 21° 473.9 11° 1.7 32° 6.5 13° 86.3 16° 25.9

El Salvador 20° 10.7 23° 915.6 ' 8° 0.7 ■j so 19.7 19° 160.9 19° 45.3

Paraguay 9o 3.5 200- 11)19.5 180 3.6 roo 20.5 . 18« -■131.5 60 4.6

Ecuador 11° 4.6 140 ■;6o2 13° 1.8 /'O 35.4 15° 110.7 180 44.7

Repdbioa Dominicana 19° 10.2 180 177.8 6° 0.5 I/o 16,8 4° 28.4 140 15.0

Nicaragua 40 0.8 22° 815.0 15° 2.9 21“ 21.c 12° 77-7 11° 10.9

Honduras 30 0.4 190 319.0 160 3.0 10'-» 6,0 21° 208 »7 220 82.4
Bolivia 130 5.7 7 c 2,0 40 0.3 3° 0.2 8° 40.3 . 40 .3.6

Puente» Organización Panamericana de la Salurí. Condicione» san’lariaa Ce las A;.i-:?lcas. is6l-19¿4. Washir t̂on, 
1966.



n - i  info r m ació n  sobre  s u s c e p t ib il id a d  en  p a ís e s  a f r ic a n o s

196**

Ord. País
Menores 

de 5 años
De 5 a
14 añoa

De 15 a 
64 aües

65 y más 
aües

(peraen
taje)

(pareen
taje)

(pero««
taje)

(pero«!
taje)

1* Argentina 0* o* - -

2. Bollvla 15.7^ 23-86 56.09 4.31

3* Brasil 15.97 26.72 _____57.31______

4. Canadá 12.37 21.58 58,42 7.63

5. Chile 14.98 24.65 56.08 4.29

6. Colombia 16,83 26.10 53¿91 3.16

7. Costa Rioa 18.66 29.06 49.11 3.17

8. Cuba 13.30 22.7c 59.6o 4.40

9* Ecuador 16,98 28.13 51063 3,26

10* El Salvador 17«19 27.61 52.02 3.18

11. Estados Unidos 11.33 19.78 59,66 9.23

12. Guatemala 17.63 28.1+2 51.18 2 >77

13* Honduras 19,00 28.62 49.74 2 .45

1*+« Jamaica 16.64 24.51 54.53 4,32

15- Kfeloo 16,60 27.80 52 16 3»44

16. Nicaragua 1 8 2 3 30.12 48,79 2,86

17. Panamá 16.92 26.51+ 53*01 3-53

18. Paraguay ...45.48......... . 50,59 3 93

19. Perá 16.88 26*1+5 52.88 3*79

20« República 
Dominicana 17.65 27.00 52,;0 i 30

21« Trinidad -  Tobaga 15,50 26.50 54.53 4.07

22 Uruguay 9.37 18.11+ 64.13 7,81

23 Venezuela 17.83 26,98 52.44 2.76

d ie n ta : O rra n iia o lá n  Panamericana da l a  S a lu d  - 'C o n d ic io n e s  S a n ita 
r ia s  da  la s  Am Sricas.



II-2 INFORMACION SOBRE MEDIO EN PAISES AMERICANOS 
________  1964______________________

Ord. País

Peblaolán 
sen agua

PoblaoiÉn 
urbana oon 
aleanta- 
rÍHadvr

(poraentaje)

Analfabetismo en 
v, mayores de 15 aftas

enlas oasas 
(paroentaje)

Población
analfabeta

Peroeh 
taje

1. Argentina 62.3 45-0 (V. 1 221 420 6.6

2» Bolivia 14.5 “40.4 -.7 1 109 385 -67«?.

3* Brasil 23.0 ' 54.5 '15  272 632 50.9 •

4. Canadá 66*5 - 61.2 A»

5. Chile 40.5 44.8 ‘ 730 038 16.4

6. Colombia 46.5 61.4 2 429 333 37.3

7• Cesta Rloa • 6o«6 ■ ' 29.7 109 528 15.7

8. Cuba ' 41.4 ' 32.4 820 337 22*1

9. Eouador 25.4 52.8 810 334 32*7

10. El Salvador 22.7 • 33.0 879 760 52.0

11. Estados Unidos 7?. 8 81.1 2 619 ooe 2.2

12. Quatemalá. 12.1 30.3 1 138 297 ‘ 7».6

13. Honduras 13.2 50.5 541 107 ' 55 yD

14. Jamalsa ■ 30.3 10.8 171 3̂ 3 • 38.1

13* Mfeieo 40.5 70.4 6 792 920 34.6

16» Nloaragua 16.8 21.9 399 585 • 50.4

17* Panamá 38.2 59.0 162 2'34 26,7

18» Paraguay 6.1 22.8 255 270 25.7

1?. Perd 33.4 57.3 2 014 800 39.4

20. República 
Dominioana 16.0 17.2 548 734 40.1

21. Trinidad *■ Tobage 38.9 - 91 9*8 . 2.6.2

22. Uruguay 53*7 ^•7 173 500 3.7 '

23* Venezuela 42.8 42.6 1 390 700 34.2

Ríante» Organlsaoldn Panamericana de la Salud -  Condiciones Sanitarias de 
lea ApjbioM* . . .



II-3 INFORMACION. SCBR2 POLITICA DE SAIB& EN PAISES ARICANOS
1964 .....——s—.....  Ml. I|<     n        I i..«.—...... ...........

País

Partí; 
oipaoion 

del sector 
‘ Salud 

-en el. 
presu
puesto 
(porcen
tajes)

Odia
res per* 
oápita 

. para 
salud

Camas 
por 

1 000 
habi
tantes

Prome
dio Jds 
estañ
ólas

. .sos- 
por 

1 OOÓ 
habi
tantes

Mi
dióos 
por 

1 000 
habi
tantes

Odon
tólogos 

por 
1 000 
habi
tantes

Enfer
meras 
por 

1 000 
habi
tantes

Ama
llares 

de 
enfer
mería 
por 

1 000 
habi
tantes

Argentina 5.7 2,38 6.1 16.4 - 14.9 5.4 10.4 3.4

Bollvla 2.? 1.16 2.1 - 2-9 1.6 1.1 3.1

Brasil 5.1 1.88 ’ 3.2 - - 4.0 2.7 0.8 7.3

Canadá 16.7 66,12 10.5 10.8 158.3 11.5 3.2 33.8 34.2

Otile 17.2 8.09 4.3' ' 9.5 78.7 5.8 3.3 2.Ô 15.5

Colombia 10.3 2 ¡38 2.7 8.8 47.0 4.4 2.1 0.7 6.1

Costa filoa 25.1 13.72 •*.5 '■ 7.7 104.3 4.7 1.5 M  . 14.0

Cuba 9Í7 1?,'}4 5.5 - 8,9 2.4 5.1 6.0

Souador - I .63 2.3 12.2 m 3.3 1.2 0.7 3.6

El Salvador 17.8 10, £1 2.3 17.4 36.4 2,2 0,6 2.4 5.7
Estados Unidos 6.7 40.41 8.9 8.6 143.6 15,4 5.6 29.6 34.4

Guatemala I8.0 3,45 2.6 16.2 31.8 • 2.S 6.4 1.1 5*2

Honduras 12.0 2.51 2.0 10.8 35.1 1.6 0.5 0.8 5.8

Jaoaloa - 9.33 4,0 10.9 57-7 4.9 0.7 22.0 3.5
Mfxioo 7.5 5.42 2,2 14.0 - 5.2 0-C 2,0 9.8
Nicaragua - 3.35 2.3. - - 4.2 0.8 2.1 6.3
Panamá 16.6 9.29 3.2 - - 1 5- 5 0.9 6,5 8.9

Paraguay - 2.45 2.2 13.0 - 6.0 1.6 0.7 7.2

Perá 10.? 4,12 2,2 15.9 31.0 4.7 1.5 3.1 5.1
Repáblloa Domlnioana 4.44 2,7 9.6 -  ' 6.,’ 1.4 0.4 5.0

Trinidad -  Tobago 11.3 14.38 5.3 - 75.1 3vc 1.0 12,6 3.6
í

Uruguay 13.3 43.87 6.4 13*9 11.4 4.8 1.8 14.0

Vene suela 20.7 29.85 3.3 « • I - ' 7*8 ■ W 4.3 14.8

Fuente» O rg a n iza ción  Panamericana de l a  Salud -  C on d io lon es  S a n ita r ia s  de la s  A m lrloae .



It-4 INTORKAGIOM SOBRE SOS GEF? IB ILIDaO EN PAISÏS ¿miCAKOS
1?64

Ord. Pais
Menoles da 
5 anos .

tfie 5 a m  
aSos

De 15k  64 
años

ADo 65 y más
añas

Bibi- (perw 

« « »  talo)
Obi- (p^- 
oa- osn- 
**®» taie)

Ubi-
cf&»

(por
cen
taje)

Obi-
ctSl

\ par
een-, 
taio)

1. Estados Unidas 2® 11.33 2» 19.78 2* 59.66 1« 3.23

2. Canadá 3* 12.37 3® 21.58 4« 58.42 3* 7.63

3. Argentina - ' m - - m - - -

4. Trinidad ** Tobago 7. 15*90 1 0* 26.5« 8» 54.53 8* 4.67

3* Venezuela 17® 17.83 13« 26.98 13» 52.14 26« 2,76

6. Uruguay 1 ’ 3.87 1 ® 18.14 1® 64,18 2® 7.81

7. Chilo 5® 1*1.98 7* 24.65 6* 56, c8 70 4.29
8. Mfelco 5° 16.60 16* 27.80 14° 52.16 12® 3.44

9. Cuba i+® 13,30 l+o 22. 70 3» 59.60 4® 4.4

10. Panamá 12® 16.92 11® 26,54 10 a 53.01 lio 3(=53

u . Jamaica 3° 16.64 60 24,51 7® 54.53 5® 4.32

12. Brasil 8® 15.97 12« 26,72 ** . 57.3I  .

13. Per«! I I 3 16.88 ?* 26,45 i i ° 52.83 10® 3.7?

1*». Colombia 1C* 16.83 8® 26.10 ?Q 53.9:' 16« 3.16

15. Costa Kioa 19° 18.66 26® 29.06 20° 49. l l 15«' 3.17

16. Guatemala 15° 17.63 18® 28,42 17« 51.38 19 o 2.77

17. El Salvador m« 17.19 15® 27.6» 15® 52.02 143 3.18

18. Paraguay m 45.48 18c 50.53 9Ü 3.93

19» Eeuadcr 13° 16.98 17® 28.I3 16® 51.63 13° 3.26

20. Rep\îb j ,j.oa 
D omini cana lé® 17.6« 14* 27.OO 12 c 52.50 17» 2.90

21» Kioa ragt» 18° 18.23 21® 30.12 21c 48.79 18® 2.86

22. Honduras 20® 19.00 19® 28» 02 19 49.7'. 21® 2.45

23. Bolivia 6° 15.74 5 « 23.86 5fc 56.09 6 ° 4.31

Fuente: O rgan ización  Panamericana de l a  S a lu d  -  Condiciones S a n ita r ia s  de la s  

A aérioaS .



n . 5  mcpmm  d e l  m e i©  en p a ise s  akeriojinos  

1961*

' Peblaòldn oon Peb^aolin Analfabetismo en
Ord. PaÌs : a t ì M k o  oenores de 15 aHoe

Ùhi- vpor- " W - - Apili.’”'" tifel-' Poblaoiin P̂0*’”
da- oen~ : oaA can-, oa- een-
ol5n ta.le) elèa ta.1eì oidh tajo)

1. Estados Unldes 1* 73*8 1« 81.1 , 1* 2 619 000 2.2

2. Canadtf 2* 66.5 !*• 61.2 - » mm

3. Argentina 3° 62.3 U* •1*5*0 2* 1 221 1*20 8.6

Trinidad -  Tobago 11» .38,9 - - 9* 91 9**8 26.2

5* Venezuela 7* 1*2.8 13° 1*2.6 12* 1 391 700 31**2

6. Uruguay 58 53-7 10» 1*7.7 - 3° 2 179 500 9*7

7. Chile 3° 1*0.5 12* i*i*.8 5® 730 638 16.1*

8. Méxloe 10* 1*0.5 2« 7o.i* 13* 6 71*2 920 3W

9. Cuba 8» k\.k 16» 32.1* 7® 820 337 22.1

10. Panami 12® 38.2 5* 59»0 10® 162 20l* 26.7

11. Jamaica l^o 30,9 22° 10.8 60 171 363 18.1

12. Brasil l6o 23.0 70 51**5 18® 15 272 632 50.6

13. Peri ' 13« 33.1* 6® 57*3 15» 2 01>* 800 39«1*

1**. Colombia .6» 1*6.5 3° 61.1* l ¥ 2 **¿9 333 37*7

15. Costa Rica -, 40 60.6 18» 29*7 1*® lo? 528 15*7

16. Guatemala 22» 12.1 17» 30.3 22® 1 -.30 297 70.6

17« £1 Salvador IVO 22-7 15° 39*0 i'i* 873 760 52.0

18. Paraguay 230 6,1 19» 22.8 8® ; 270 25.7

19* Ecuador 150 25.!* 8« 52,8 ì :.'- fi? 33U 32.7

20. Repdblioa 
Dominicana 19* 16.0 21» 17.2 Zo‘v> 5U3 7311 1*0.1

21* Nicaragua 18» 16,3 20® ■ 22,4 58 5 50.1*

22. Honduras 21» 15,2 50 5 5*0. 107 55.C

23. Bolivia 20» 1J'„5 llt* 1*0. 1* 2- 0 1 10? 385 67*9

P ia n ta i O rgón iza o ìd n  Panem erloana d e  l a  Salud -  C on d lo lon es S a n ita r ia »  de la s
A n .ir ioa s .



ix~¿ información sobre política be salud en países americanos 
____________   1964  '

Ord, País

Partioipeoidh 
seotor salud 

en el . presupuesto

Dólares 
, per eapita 
pera salud

Camas X 
0/00 

habitantes
Promedio

de
estancias

Egresos x 
1 000 

habitantes

Módicos x 
1 000 

habitantes
Odontologos 

x 1 OOi 
habitantes

Enfermeras 
x 1 000 

habitantes

Auxiliares
o^oraera»
habitantes

Ubi
ca

ción
(por?»
«55)

Ubi-
ca

olín
Ubi
ca

ción
Ubi-
eldn

Ubi
ca

ción
Ubi
ca

ción
Ubi
ca- 

oidn
Ubi
ca

ción
Ubi-os
tión

le Estadas Unidas 15« 6 .7 30 4o.4l 20 8.9 20 8.6 20 143.6 10 15.4 10 5.6 20 29.6 10 34,4
2 . Canadá 6« 16.7 1° 66.12 I0 10.5 6« 10.8 1« 158.3 30 U.5 5« 3.2 1° 33.8 20 34.2

3. Argentina 16» 5.7 19« 2.38 40 6.1 15« 16.4 - 20 14.9 2o 5.4 5“ 10.4 220 3.4
4. Trinidad -Tobago 10° 11.3 éo 14.38 60 5.3 M» • - 5« 75.1 180 3.9 160 1.0 40 12.6 20° 3.6
5. Venezuela 2° 20.7 40 29*85 10« 3*3 11» 13,1 - - 60 7.8 9« 1.9 9« 4.3 40 14,8
6. Uruguay 8o 13.3 2» 43,87 30 6.4 12» 13.9 - - 4» 11.4 30 4.8 150 1.8 60 14,0
7. Chile 5« 17.2 110 8.09 80 4.3 4o 9.5 40 78.7 9« 5.8 40 3.3 130 2.0 3« 15.5
8. México 14» 7.5 120 5.42 I90 2,2 13° l4.o — lio 5.2 18o 0.8 14o 2.0 70 9.8
9« Cuba 13° 9.7 5a 17*94 5° 5o5 0* - - - 5° 8.9 70 2.4 70 5.1 130 6.0

10. Paramó 70 16,6 100 9.29 120 3.2 - - 4M - loo 5.3 170 •»9 é® 6,5 80 8.9
11. Jamaica - ** 9« 9.33 90 4.0 80 10.9 60 57.7 12° 4.9 200 0.7 3° 22.0 210 3.5

12. Brasil 17° 5.1 210 1.88 11° 3.2 — — - «* I70 4.0 60 2.7 I80 0.8 9» 7,3
13. Perá 11° 10.9 14° 4.12 21° 2,2 140 15.9 11° 31.0 14° **.7 130 1.5 100 3.1 17° 5.1
14, Calorabia 12« 10.3 20° 2,38 130 2.7 3« 8.8 70 47.0 150 4.4 80 2.1 20» 0.7 12« 6 .1
15. Costa Rica 1° 25.1 7« 13.72 70 4.5 1° 7.7 3* 104.3 130 4.7 12» 1.5 80 4,3 59 l4.o
16. Guatemala 3« íe .o 15e 3.45 15« . 2.6 17« 18.2 10« 31.3 210 2.5 23* 6.4 17« 1 .1 160 5.2
17. El Salvad?.-? 4o l /%8 b> I0.6 i 18® 2.3 160 17.4 80 36.4 22o 2.2 210 0.6 11° 2.4 15° 5.7
18. Paraguay «• - 18° 2.45 20° 2,2 10« 13.» M* 4M 8* 6.0 lio 1.6 22* 0.7 10« 7.2
19. Ecuador « - 22« 1.63 17° 2,3 90 12.2 4M - 19« 3.3 150 1,2 21« 0.7 19* 3.6
20. República

Dominicana «• 13 a 4.44 14® 2*7 5« 9.6 •* „ 7« 6.2 14° 1,4 230 0.4 180 5.0
21. Nicaragua m* - 16o 3.35 160 2.3 - -  . - 16o 4.2 190 0.8 120 2.1 lio 6.3
22. Honduras 9« 12,0 170 2.51 230 2?0 7« 10.8 9« 35.1 230 1.6 220 0.5 I 90 0.8 14» 5.8
23. Bóllela

Ó

18o 2.9 230 1.16 220 2.1 — •* •* ~ 200 2.9 100 1.6 I60 1 .1 23» 3Al

Rient«} Organización Panamericana de la  Salud -  Condiciones Sanitarias .de las Amóricas,
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i s s m ’uro utÍjoam erlcano m  QRQAmACüok bham sucana
PLANIFICACION ECONOMICA Y SOCIAL DE LA SALID

SALUD Y DESARP.OLLO

flrmfcunl

S í  la  hoja  adjunta oncontr&rá usted dos Ju icios eroitidoo por 

dos autores d iferen tes  en sendas publicaciones« Léalos cuidsdoBepsnte 

y  conpar® seibos Juicioso Puede suceder quoi

a) Esté de acuerdo t o ta l  o  parclalisenbe con arabos»

b ) Saté de acuerdo t o ta l  o  parcialmente con uso d© esos 
Ju icios y  en desacuerdo con e l  o tro0

c )  No esté  de acuerdo con ninguno de e llo s «

En cualquier cas©* esprese y  fundáronte su propia ©pini&io





''■'•i:'.-;’ ':0..;>:©ód.¿0 do lo pO'd'd.ua SOOldood Oiop©fO;d©v¿

¿sod’ Ir. dívoola. ru oe; d.. ©ou:,d:>XGÓro. Id evoido a ordo Sddaxv el 

pedd.c'®o cd^xba oa ü ? i£ :? ré ».r ;r?  carao | m iir m  pretil?©:“:©,©'. ras fsxdoíd- 

borde eerdlcioü  di'? salad* da &:.;©osB;.:d.o p ^ ced er  a 'iso?. ^¿ioaolod 

ea s m x & ct a los? insumo qtuá se requiles-sn para profedla el. s?«a¿&- 

R’icntd era ario do salidd j  c:& sata soloeción están inelxídas leí? 

póEÍb51á<,ddíiS do alt®vR-3MTas tácadcas* BX preblosa w toM eo 

edredla ea redimir si sísal-so ol costo de prcd«eoX>3a ñ® ?sx d©;)«®*!“ 

55?áo edeeX «Jo osrolcio." de íKU,vd o gb obleacse oo irtdta? rsodía 

■donio 1c eeloa corolole;;;.*»« los popon-HS de eaXití. eufcXloo 

Idos. Xodillkon1©© ocd; las b:3cfieioo que recibe Xa m&ixé&X c-o 

eoo.',';:;‘/' i p no silo los poopos íd???í?ó'';’V,ai-:'. ixíeadMos roo l& z  

e;/&?;;‘roo-ev M ^ ¿ ry-r boocd;lelo«; cccPíísIogo pm:úc:o. ¡rodillo se 

iársvoeo :o:.;:o>ósr:lv;:.; p isd o o a e o o  nos ©X cooto de podad?,d eeoo 

d a io íid d o a  Sa p r in c ip e  e l  o r l lo o lo  econásino d óc il e -r ld  o l  l o  

a p  Ir© p>i’sjrijy."ár¡3 pollina© ©Xip.ce;m la© iiarcnoíiesejo oo. edb.1 

•roo tíl1.;';! ' el ©p-cd ooffiul'idonio oí? ílaioloa del. oooiSii© do lee 

Ííegx’oáos doe «ápita5?»



*

é



jarcio b

“ Aón cuando e l  hombre represente un valar económico como 

fa c to r  de producción 7  como inversión  de ca p ita l básico« no 

puede ser tratado n i  costo mercancía n i oomo máquina productora« 

n i  como mero consumidor o  desmandante» Se puede determinar e l  

oosto  de l a  vida 7  l o  que cuesta l a  salud« pero estos  cá lcu los  

son in o fic io s o s  perqué no es aceptable d ec ir  que l a  vida  humana 

7  la  salud tengan un va lor com ercial determinado 7  una 

productividad tambión do&armináble* Bs posib le« especialmente 

en l o s  países subdesarrolladoa donde e l  va lor económico que se 

asigna a l  hombre es raqy bajo« lle g a r  a l  absurdo de que e l  ev itar 

una muerte represente un costo  m^ror que aquel valor« « . . »  

p e lig ro  de una p la n ifica c ión  de la  salud basada en e l  c r i t e r io  

econoraiciaia d e l co s to -e fe c to  es« precisamente, e l  lle g a r  a 

colocarnos en situaciones incom patibles con la  condición humana” »
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Santiago, agosto de 1968

LA PLANIFICACION DE LA SALUD 
EN EL DESARROLLO *

*  Documento de trabajo preparado por Hernán Duran a solicitud, de la  
Organización Mundial de la  Salud para la s  "Discusiones Técnicas" de 
la  Región d e l P a cifico  Occidental, Manila, F ilip in a s , octubre de 
1968.
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LA PLANIFICACION DE LA SALUD EN EL DESARROLLO 

S ín tesis  de su enfoque y  perspectivas en América Latina

• 1 Dr, Hernán Durán

1 , Antecedentes
Los países de América Latina están emprendiendo en la  década actual 

un esfuerzo p articu lar destinado a p la n ifica r  la  salud como parte de su 
d esarro llo  económico y  s o c ia l .  Este intento fu á  estab lecido a i un 
compromiso formal a l su scrib irse  la  Carta de Punta d e l Este en agosto 
de 1961. En e l la  se señala que hay acuerdo entre lo s  gobiernos de la s  
Amérieas para p la n ifica r  simultáneamente e l  crecim iento económico y e l  
progreso s o c ia l y  que en virtud de la s  relacion es recíprocas que existen  
entre la  salud, e l  d esarrollo  económico, e l  n iv e l de vida y e l  b ienestar, 
era necesario adoptar d isposicion es destinadas a formular lo s  planes 
nacionales de salud en e l  desarrollo*

Con e l  p ropósito  anteriormente expresado, se convino en e l  estable
cim iento, a n iv e l de lo s  m in isterios de salud pública , de unidades de 
p la n ifica c ión  y  evaluación, con la  debida representación ante lo s  
organismos nacionales de p la n ifica c ió n  general d e l d esa rro llo  económico 
y  del progreso so c ia l a f in  de lograr la  más estrecha coordinación posible* 

Además, la  Carta de Punta d e l Este encomendó a la  O ficina Sanitaria 
Panamericana la  misión de asesorar a -lo s  gobiernos interesados sn la  
insta lación  de sus sistemas de p la n ifica c ión  de la  salud y  en la  formula
ción  y  e jecu ción  de lo s  planes.

Con posterioridad  a estos acuerdos, sucesivas reuniones de carácter t é o -  
n ico  y p o l ít ic o  recomendaron y  aprobaron diversas medidas’ que han sido pues
tas en p ráctica  para cumplir con estos compromisos y lograr esos ob jetivos*

Se recon oció , desde luego la  necesidad de ad iestrar a funcionarios 
de a lta  jerarquía de lo s  se rv ic io s  nacionales de salud en la s  técn icas 
de la  p la n ifica c ión  de la  salud y en lo s  p rin cip ios  generales de la  
p la n ifica c ión  d e l  d esarrollo  económico y  s o c ia l .  Se estimó, asimismo, 
que era indispensable formular una metodología de p la n ifica c ión  de la



salud que tasara debidamente en cuenta lo s  problemas que necesariamente 
debería acarrear la  integración  d e l plan de salud en e l  plan de d esa rro llo , 
reconociendo de este  modo, que la  programación de la  salud, llevada a 
cabo por lo s  serv ic ios  de salud hasta e l  presente, no tomaba debidamente 
en cuenta estas exigencias*

Con e l  ob jeto  de cumplir con l o  establecido en la  Carta de Punta 
d e l Este, y  de darle forma a la s  recomendaciones surgidas desde entonces, 
la  O ficina Sanitaria Panamericana puso en p ráctica  diversas medidas. Con 
e l  Centro de Estudios d e l D esarrollo de la  Universidad Central de Venezuela 
(CMüK>), celebró un acuerdo para formular una metodología de p la n ifica ción  
de la  salud en e l  d esa rro llo , que fue publicada en 1965«^  Con e l  In stitu to  
latinoamericano de P lan ificación  Económica y  S ocia l de Naciones Unidas 
celebró un acuerdo en 1962 gracias a l  cual ha sido  p osib le  e l  adiestramiento 
en lo s  conceptos, métodos y  técn icas de la  p la n ifica c ión  de la  salud en e l  
d esarro llo  a unos 200 funcionarios de lo s  se rv ic io s  de salud de todos lo s  
países de América Latina, lo s  cuales han adiestrado a su vez a funciona
r io s  de sus países hasta enterar un número aproximado de 2 000 personas 
con lo s  conocimientos su fic ien tes  para emprender la  tarea de la  formulación 
de planes*

2 . Los problemas de sa lud en e l  d esarro llo  latinoamericano
En una forma u otra, y a pesar de la s  profundas d iferen cias  regionales, 

todos lo s  países de América Latina están afectados por algunas de la s  
ca ra cter ís tica s  que lo s  señalan ccmo países en d esa rro llo . Sus procesos 
in d u stria les , con excepción de algunas áreas en lo s  de mayor tamaño, sa i 
aún in c ip ien tes . Sus ingresos per eápita fluctúan desde unos 100 dólares 
anuales hasta alrededor de 700 en lo s  países más exportadores, aún cuando 
en todos e l lo s  la  d istr ib u ción  d e l ingreso es muy desigual. La población 
de la  región crece a un ritmo anual aproximado de un 3 por c ien to , siendo 
su estructura y  su d istribu ción  urbana-rural, a s í cano la  proporción de 
población a ctiva  y  todas sus otras ca ra cte r ís t ica s , t íp ica s  de la s  de lo s  
países a i d esa rro llo .

La magnitud y  naturaleza de lo s  problemas de salud corresponde* en 
general, a la  de lo s  países en d esa rro llo . La a lta  mortalidad y  morbilidad

¿ /  J . Ahumada, A* Arreaza Guztnán, H, Duran, M. P iz z i, E. Sarué y  M* Testa« 
Problemas conceptuales y m etodológicos de la  programación de la  salud. 
Organización Panamericana de la  Salud. Publicaciones C ien tífica s  
N° 111, 1965.



están dadas principalmente por la  a lta  prevalencia de enfermedades tra s»  
m isib les , in fecciosa s  y  p arasita rias , susceptib les de reducción y  aun de 
erradicación . .Estos resultados son producto, en gran medida, de malas 
condiciones sanitarias ambientales, de desnutrición y  de lo s  problemas 
estructurales y  funcionales, derivados de una in su fic ien te  santidad y de 
un defectuoso panero de lo s  recursos que se destinan a la. salud. Esto tien e  
su origen en e l  contexto que genera la  escasez y  en e l  c o n fl ic to  p o l í t ic o  
y  s o c ia l  a que da lugar la  competencia por lo s  recursos, con estructuras 
de gobierno que son defectuosas por v irtud  de estos mismos motivos*

Los problemas de salud están agravados, no s i lo  por la  insalubridad 
ambiental, la  desnutrición y  la  carencia y  defectuoso manejo de lo s  recursos 
d e l se cto r , sino por otras condiciones que son también ca ra cterísticas  
d e l subdesarrollo. El rápido crecimiento demográfico lim ita  la  disponi
b ilid a d  re la tiv a  de recursos, ,1a cual está también afectada por una 
incoordinación con e l  sector privado y. upa d istribu ción  in sa t is fa c to r ia  de 
lo s  recursos humanos en e l  área d e l t e r r it o r io  nacional* Las consecuencias 
d e l len to  crecim iento agropecuario, de la  p o l í t ic a  in d u stria l inadecuada 
y  d e l comercio ex terior  in su fic ien te , s ig n ifica n  extraordinario recargo 
d e l p recio  de lo s  ínsumos destinados a l  se cto r , encareciendo de este 
modo e l  costo de lo e  se rv ic io s . El bajo n iv e l educativo, la  fa lt a  de 
transportes y  de redes v ia le s  y , por consiguiente, la  in accesib ilid a d  
de la  población a lo s  s e rv ic io s , agrava la  u t iliz a c ió n  de*los recursos 
d ispon ib les, especialmente de aquellos d istribu id os  en e l  medio ru ra l.
Las medidas de administración y  de organización dentro d e l sector son 
in su fic ien tes , l o  cual redunda en baja productividad, acentuada por un 
d esequ ilib rio  entre lo s  gastos y  la s  inversiones destinadas a salud, puesto 
que la  in su fic ien c ia  de recursos fin an cieros exige que la s  mayores d is 
ponibilidades deban ser destinadas a lo s  gastos de consumo y  en proporción 
menor a la  construcción de e d i f ic io s  o a su reparación.

Para lo s  palees de América Latina e l  ba jo n iv e l de salud, comparativamente 
con lo s  más a ltos  n ive les  y  la, d iferen te  estructura que muestran lo s  países 
de mayor d esa rro llo , tien e  consecuencias de gran sig n ifica d o  s o c ia l .  Por 
una parte, expresa grados dé in sa tis fa cc ión  de la s  Necesidades dé salud 
como un f in  en sí*  Por otra , este  bajo n iv e l a fecta  la  productividad 
d e l recurso humane, influyendo sobre la  calidad y  cantidad de la  mano de 

obra d isp on ib le . /S in  embargo,



Sin embargo, lo s  esfuerzos que se  rea licen  para e lev a rlo , no pueden 
efectuarse invocando solamente consideraciones de productividad económica, 
como sucede a menudo con la s  acciones sanitarias de lo s  países altamente 
desarrollados. El bajo n iv e l de salud es una condición estructural., que 
a fecta  a grandes ma3as de la  población , cuyo mejoramiento es parte de lo s  
req u is itos  de cambio s o c ia l ,  e l  cual constituye un ob je tiv o  d e l d esa rro llo .

A esto se agregan lo s  avances tecn ológ icos  de la  medicina y  la  demanda 
creciente de se rv ic io s , l o  cual pernote afirmar que e l  gasto en salud 
deberá necesariamente i r  creciendo. Los estudios actuales muestran que 
lo s  paí ses en d esarro llo  gastan no menos d e l 10 per ciento de sus presu
puestos en salud y un 2 a 3 por cien to  de su producto nacional bruto

Estas son la s  razones p rin cip a les  por la s  cuales ee ju s t i f i c a  p la n if i
car la  salud en e l  d esa rro llo . Se pretende de este modo conseguir una 
mayor racionalidad en la  asignación de lo s  recursos destinados a atender 
la s  necesidades de salud de la  población dentro d e l conjunto más equilibrado 
de la s  asignaciones a todos lo s  sectores que sirven a lo s  fin es  d e l d esarro llo

3 . La p la n ifica c ión  de la  salud en América Latina
El panorama bosquejado ju s t i f i c a  e l  esfuerzo de lo s  países latinoam eri

canos por mejorar su situación  a través de planes nacionales de salud 
formulados ccnjuntamente con sus planes nacionales de d esa rro llo  económico 
y  s o c ia l .

Esta tarea está só lo  en sus comienzos, pero evidencia ya algunos 
resultados que están sirviendo para a ju star la  experiencia. En todo caso, 
América Latina ha emprendido una búsqueda de soluciones a base de nuevos 
métodos y  enfoques que modifican lo s  procedimientos trad icion a les de 
programación de lo s  se rv ic io s  de salud pública .

Su pianto de partida l o  constituye la  descripción  de la  salud t o t a l  d e l 
país y  de sus d iferen tes  áreas y  regiones, en forma t a l ,  que muestre la s  
variaciones lo ca le s  y regionales y a l mismo tiempo, la  naturaleza y cuantía 
de lo s  fa ctores  que condicionan lo s  d is t in to s  n iveles  de salud que la  integran 
Se apreciará a s í la  v inculación  de este  n iv e l a l  contexto económico y  s o c ia l

2 /  Abel-Smith señala que, en general, la  tasa de incremento es t a l  que
permite suponer que cada d iez  años se absorberá un 1 por cien to  adicional 
d e l producto nacional bruto, por concepto de gastos médicos y  que a l 
f in a l  de este s ig lo  habrá países con gasto en salud superior a l 10 por 
ciento de su producto nacional bruto (Brian Ábel-Snithí "An International 

' Sfeudy o f  Health Expenditure and i t s  Relevanee fo r  Health Planning«.
World Health Qrganization, Public Health Paper® N6 32, 1967),



que orig in a  dichos fa cto re s . Se procede a continuación a l estudio dé lo s  
recursos d e l sector y la  p o l í t ic a  seguida hasta 'ahora en e l  uso dé estos 
recursos en cada una de la s  áreas» la  cual es analizada.en función de la  
mayor o menor e fic ie n c ia  de lo s  recursos para producir salud o para obtener 
algún e fe cto  sobre ésta* Al vincu lar recursos y  técn icas y  sus costos 
respectivos con determinados n ive les  de salud, se dan lo s  términos para 
f i j a r  o b je t iv o s  y  metas a l  plan, dentro.de la s  exigencias de una p o l ít ic a  
nacional para e l  se cto r . Esta, a su vez , ha debido ser formulada en e l  
marco general.de una p o l í t i c a  de d esarro llo  en la  cual han sido consideradas 
la s  restr icc ion es  re la tiv a s  a escasez y la s  exigencias económicas y  s o c ia le s .

De este modo se postula a una solución  in tegra l de la  salud en e l 
desarro llo  la  cual requiere de cambios profundos en la  actitud y  a i lo s  
sistemas y mecanismos de la  administración nacional.

Estos han sido lo s  p r in c ip io s , lo s  fundamentos te ó r icos  y  m etodológicos 
y  la s  medidas adoptadas en América Latina para la  formulación de planes 
nacionales de salud en e l  proceso d e l d esarro llo  nacion al.

Casi todos lo s  gobiernos procedieron a in sta lar o perfeccionar e l  
sistema de p la n ifica c ión  nacional de salud en cuanto dispusieron d e l primer 
grupo de técn icos adiestrados. Seis países formularon un plan nacional de 
salud en la  primera mitad de la  década actual, algunos de lo s  cuales han 
avanzado hacia etapas más complejas de su evaluación. Con posterioridad , 
o tro  número de países se ha agregado a la  tarea de formulación, d e l plan, en 
l o  cual están empeñados a l presente la  mayoría de lo s  gobierno- de,América 
Latina. Debe reconocerse que hay un c ie r to  número de e l lo s  que no han 
emprendido esta tarea o que l o  están haciendo bajo lo s  p r in c ip ios  y  métodos 
trad icion a les de la  programación en lo s  serv ic ios  de salud.

La labor reseñada ha mostrado una gran diversidad de experiencias 
dependiendo de la s  condiciones tan variadas de estos paisés en l o  referente 
a sus tamaños, a la  gran heterogeneidad de la s  áreas geo-económ ico-sociales 
que integran a muchos de e l lo s ,  a la  actitud  de sus gobernantes, técn icos 
y  funcionarios en general, a la  estructura p o litico -ad m in istra tiva , e t c .

Se ha hedió a sí evidente que la  puesta en marcha de la  p la n ifica ción  
de la  salud en e l  d esarro llo  no flu ye  necesariamente de loa  compromisos 
form ales, n i que lo s  técn icos  adiestrados van a encontrar siempre un
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terreno f á c i l  para ap lica r sus conocimientos* Los obstáculos y  fa cilid a d es  
Encontrados, a s í como lo s  éx itos  y  fra casos , han permitido configurar una 
estra teg ia  de implantación y  de desenvolvimiento d e l proceso, tomando en 
cuenta lo s  req u is itos  p rin cip a les  de la  p la n ifica c ión  e identificando las 
variab les con que se ha de tropezar, a s í como la  importancia y  oportunidad 
de la s  medidas quo se han de adoptar* Estos requ is itos  fundamentales 
parecen estar vinculados principalmente con la  formulación de la  p o l í t ic a  
de salud y  con aquellas condiciones que dan vigencia  a la  p la n if ic  cion 
cono proceso y  no solamente como esa expresión form al, constitu ida por un 
documento llamado e l  Plan Nacional de Salud.

A, la  formulación de la  p o l ít ic a  de salud
lina p o l í t ic a  de salud abarca una esfera  muy amplia de d ecision es, la s  

cuales traducen la  prioridad concedida a la  salud como f in  y  como medio 
en e l  proceso d e l d esa rro llo  nacional. Su adopción define e l  campo de la  
p la n ifica c ión  y  establece de hecho lo s  lím ites de su operación y  la s  
exigencias socia les  a la s  cuales deberá someterse. Sin embargo, la  vigencia 
d e l proceso de p la n ifica c ión  y  su dinámica, deben con stitu ir  precisamente 
e l  mecanismo de a juste de la  p o l í t ic a .

Las decisiones prin cipa les que componen una p o l í t ic a  de salud pueden 
c ircu n scrib irse  a la s  sigu ien tes :

1 ) A la  e lecc ión  de la s  in stitu cion es nacionales con la s  cuales operará 
e l  sector salud de un modo d irecto  o in d ire c to j a lo s  recurso;* rea les y 
financieros que se destinarán a la  salud a través de estas in stitu c ion es ,
a s í como la  p o l ít ic a  financiera  y  de formación de recursos humanos involucrada.

Esto es particularmente importante en lo s  países de América Latina en 
lo s  cuales e l  crecimiento de la  población por una parte y  la s  presiones 
so c ia le s  que determinan la  propia transformación cu ltu ra l crean co n flic to s  
de muy d i f í c i l  solución  en l o  que se re fie re  a la  p o l í t ic a  de seguridad 
s o c ia l ,  a la  p artic ipación  d e l sector privado, a la  formación p rofesiona l 
u n iversita ria , e tc .

2 ) A la s  áreas geo~económ ico-sociales que tomará en cuenta a lo s  
e fe ctos  de la  administración de lo s  se rv ic io s  y  muy especialmente de la  
integración  de lo s  planes lo ca le s  y  regionales de salud en la  programación 
reg iona l y  nacional,
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Considerando la  gran heterogeneidad que tienen lo s  palees de América 
Latina en l o  referente a la  d istribu ción  de sus recursos y  a la s  potencia
lidades de la s  d istin ta s  áreas y regiones» este  componente adquiere una 
singular importancia en una p o l í t ic a  de, salud puesto que ha de p res id ir  
necesariamente toda d ecisión  acerca de la  d istribu ción  de lo s  recursos en 
e l  t e r r it o r io  nacional.

3 ) A lo s  grupos de población que atenderá preferentemente de acuerdo 
a lo s  fin e s  d e l d esarro llo  o a lo s  medios para su consecusión.

La concentración de l a  población en tom o  a la s  grandes ciudades» e l ' 
elevado porcentaje de población de menos de 15 años dé edad» la  re la tiva 
mente escasarpoblación a ctiv a , .la  despoblación progresiva d e í medio ru ra l, 
son algunos de los" numerosos problemas que* debe encarar una p o l ít ic a  de 
salud particularmente acentuados en América Latina por la s  razones ante
riormente señaladas.

4 ) A la  prioridad para e l  ataque a determinados problemas de salud 
según e l  peso re la tiv o  que se le s  asigne en é l  proceso d e l d esarro llo  
nacional.

' . i i
Son sobradamente conocidos lo s  argumentos económicos y  socia les  en 

que se fundan la s  campañas de erradicación  de enfermedades trasm isibles 
en lo s  países en d esa rro llo . Influyen también en estos vina se r ie  de 
consideraciones trad ic ion a les  y  cu ltura les que tienen re lación  con la  
importancia que la  población asigna a la  salud y a l a s ‘ ca ra cter ís tica s  
socio -cu ltu ra les  de la  demanda de se rv ic io s .

5) A la s  reformas organizativas, adm inistrativas y  técn icas qué han 
de adoptarse para e l  manejo de lo s  s e rv ic io s , pues e lla s  atañen a la s  
necesidades de la  población y  a la  d ispon ib ilidad  y  u t iliz a c ió n  de lo s  
recursos*

Los problemas de organización y  de administración de lo s  se rv ic io s  son 
de gran importancia en lo s  países latinoamericanos y  de im prescindible 
consideración en la  formulación de una p o lít ic a  de salud.

6) Al predominio que se conceda a la  atención de la s  necesidades 
actuales de salud o a la s  previsiones para sa tis fa cer  la s  necesidades futu
ras , es d e c ir , a l  mayor o menor predominio de la  asignación entre gastos 
corrientes o gastos de ca p ita l.
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En lo s  países en d esa rro llo , este dilema surge obligadamente en 
virtud de la s  lim itadas d ispon ib ilidades de recursos financieros y  
acentuado por la  demanda y  la s  presiones so c ia le s  que exigen la  atención 
preferente representada por lo s  gastos corrientes de consumo de lo s  
s e rv ic io s , v , gr* medicinas^ sa la r io s , alimentación de lo s  enfermos, 
e tc » , sobre la s  inversiones de ca p ita l, v , gr* , construcción de hospital- 
í e s ,  adiestram iento, in vestigacion es.

KL seguido req u is ito  de l a  p la n ifica c ión  de l a  salud es su puesta 
en marcha y  operación a través de un procasc, l o  cual involucra la  Mea 
de cambio o de transformación continua# pasando do un modo defin ido y 
gradual de una fase a 3.a otra . Se pretende in sta la r  un proceso continuo 
que se d esa rro lle  a l o  largo  d e l tiempo por medio de una sucesión de 
etapas y  que tienda por eso mismo a su propio perfecciona,miento a 
través de aproximaciones sucesivas a l modelo de cambio propuesto.

En la  p ráctica  éste  ha de con stitu ir  e l  problema más d i f í c i l  de 
resolver para que la  p la n ifica c ión  sea e l  mecanismo capaz de conseguir 
lo s  cambios que se propone una p o l í t i c a ,  ha experiencia de América 
Latina revela  que para obtenerlo, es necesario d e fin ir  previamente lo s  
req u is itos  que condicionan la  vigencia  d e l proceso. E l logro  de estos 
req u is itos  da lugar a l  despliegue de la  estrategia  que e l  p lan ificador 
debe poner en práctica  frente  a lo s  poderes de gobierno y  frente  a lo s  
integrantes de l a  estructura s o c ia l y  organizativa que participará  en e l  
proceso.

Tres son lo s  elementos que pueden considerarse fundamentales para 
e l  cumplimiento de la  p la n ifica c ión  a través de un proceso: una actitud 
favorable fren te  a la  p la n ifica c ión , e l  funcionamiento de un sistema de 
p la n ifica c ión  adecuado y la  adopción de métodos que permitan determinar 
la  asignación de lo s  recursos, de acuerdo a lo s  req u is itos  de p o lít ic a  
formulados.

Analizaremos a continuación e l  s ign ificado  de cada uno de estos 
elementos*

/a) La



a) La.actitud
La actitu d  favorable- fren te  a la -p la n ifica c ió n , consiste  en e l  

reconocimiento y la  aceptación-de la  necesidad de actuad;.,,racionalmente, para 
l o  cual se  debe tener la  capacidad-'de d ec id ir  con plena conciencia  entre 
alternativas y  la  voluntadde l le v a r  adelante lo s  cambios requeridos en 
la  d irección  que indican, la s  metas d e l plan. Esto último sign ifica^  a 
su ven, plena autoridad y  responsabilidad spbre lo s  instrumentos de ejecu 
ción  d e l plan.

Este so lo  enunciado pone de m anifiesto e l  c o m p l e j o  problema que sign i
f i c a  lograr una actitud p os itiv a  fren te  a la  p la n ifica c ión , l o  cual consti
tuye en buenas cuentas un profundo cambio en re la ción  a l uso tra d ic ion a l 
de lo s  recursos con que se opera en e l  sector»

No puede decirse  que en e l  corto  lapso que lle v a  la  p la n ifica ción  
de la  salud en e l d esarro llo  de América Latina se haya producido un cambio 
substancial en lo s  n ive les  gubernamentales o en la  adm inistración, con 
respecto a la  actitud fren te  a la  p la n ifica c ió n . Es indudable que e l  
personal ya adiestrado ha tenido un papel Importante en e l  cambio de esta 
actitud» parte de l o  cual es debido también a lo s  resu ltados favorables 
obtenidos.^ Pero sin  duda que es en este campo donde reside  uno de lo s  
esfuerzos más complejos y  d i f í c i l e s  que debe lleva rse  a cabo para obtener 
que lo s  países formulen y  ejecuten planes nacionales de salud en e l  
d esa rro llo .

b ) E l sistema
El segundo elemento que da vigencia a l proceso de p la n ifica 

ción  lo  constituye la  ex isten cia  y  funcionamiento de un sistema de 
p la n ifica c ión  cuyos componentes prin cipa les son lo s  sigu ientes:

i )  Un personal capacitado en la s  tareas de la  formulación d e l 
plan, con e l ob jeto  de resolver sus aspectos técn icos y  
fa c i l i t a r  la  coordinación de la s  entidades partic ipan tes.
Con» ya se señaló antes, ésta ha sido una tarea a la  que se 
ha prestado esp ecia l consideración en e l  esfuerzo la tin o 
americano. La mayoría d e l personal capacitado para la
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formulación de planes de salud en e l d esarro llo  está 
cumpliendo estas tareas en lo s  d iferen tes n iveles de lo s  
organismos de salud de estos países, 

i l )  tha unidad de p la n ifica c ión  vinculada a l sistema nacional de 
p la n ifica c ión  d e l d esa rro llo , con e l  propósito de asesorar 
a la s  entidades participantes en la  formulación d e l plan 
nacional de salud« Este elemento constituyente d e l sistema 
de p la n ifica c ión , ya fue señalado en la  Carta de Punta d e l 
Este como un mecanismo indispensable para disponer de planes 
nacionales de salud* Prácticamente todos lo s  países de 
América Latina disponen de una unidad d© p la n ifica c ión  a 
n iv e l d e l sector y  en mayor o menor grado todas se han estruc
turado de acuerdo a c ie r to s  p rin cip ios  comunes*

i i i )  La d ispon ibilidad  de lo s  datos e s ta d ís tico s , tanto para la  
formulación d e l plan como para su ejecu ción  y  evaluación*
Es bien conocida la  in su fic ien c ia  de datos e sta d ís ticos  con 
que operan lo s  países en d esa rro llo , l o  que hace dudar a 
algunos de la  posib ilid ad  de formular planes de acuerdo a 
lo s  lincamientos que se proponen en América Latina» No se 
puede negar que la  profundidad y  p recisión  d e l análisis 
dependerá de la  cantidad y  calidad de datos e s ta d ís tico s , 
pero tampoco se puede desconocer que la  ex isten cia  de un 
proceso de p la n ifica c ión  es quizá e l  mejor mecanismo para 
estimular la  producción de datos e sta d ís tico s  y  mejorar su 
calidad, puesto que esta  información está permanentemente 
expuesta a su confrontación con la  realidad.

En varios países de América Latina, aún sin  haber llegado 
a la  etapa de la  formulación o e jecu ción  d e l plan, la  so la  
puesta en marcha d e l  proceso ha estimulado de una manera muy 
importante la  creación  de o fic in a s  de e s ta d ís tica  y  e l  per
feccionamiento de la  información que proporcionan*

iv )  La ex isten cia  misma de planes nacionales de salud a la rg o , 
mediano y  corto  p lazo, como instrumentos in d ica tivos  y  opera
t iv o s , s i  bien no constituyan e l  desiderátum d e l proceso
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de p la n ifica c ión , como ya lo  hemos señalado, son parte ’ 
indispensable d e l sistema. En la  medida en que sean 
aceptados y  aprobados como expresión formal d e l proceso* 
permitirán también e l  acondicionamiento de la  maquinaria 

^  adm inistrativa para e l  diseño de su e jecu ción .
v ) La adecuación de lo s  mecanismos adm inistrativos tradiciona

le s  a la s  exigencias de la  form ulación y  especialmente de 
la  e jecución  y  evaluación de planes representa uno de lo s  
elementos más importantes de la  ex isten cia  de un sistema de 
p la n ifica c ió n . Por la s  razones, ya señaladas y  especia l
mente por e l  profundo s ign ifica d o  so c io lóg ico  que entraña 
e l  cambio o perfeccionamiento de la  adm inistración, éste ha 
pasado a ser uno de lo s  obstáculos más importantes para la  
p la n ifica c ión  de la  salud en e l  d esarro llo  y  a l cu a l'se  l e  
está prestando una atención cada vez mayor.

El problema que se ha planteado en América Latina es cómo obtener 
estos instrumentos form ales, aún disponiendo de algún personal adiestrado, 
de unidades de p la n ifica ción  y  de datos e s ta d ís tico s , s i  e l  tamaño d e l 
p a ís , la  actitud  p o lítico -adm in istrativa  negativa u o tros  obstáculos no 
favorecen la  formulación de planes in d ica tivos  de largo plazo y  de sus 
correspondientes planes opéracionales. Este problema ha pasado a ser 
uno de lo s  más importantes para e l  diseño de una estrategia  de p la n if i -

#  cación y  que ha determinado, en muchos casos, que e l  p lan ificador aborde
con mayor o menor apoyo o f i c i a l ,  la  p la n ifica c ión  por áreas o por 
regiones o la  in ic ie  por e l  estudio de la s  funciones de producción de 
la s  in stitu c ion es de se rv ic io  público d e l sector , cuando éste presenta 
grandes con fie jidades estru ctu ra les. En todos estos casos se procura 
obtener de estos  enfoques, resultados que permitan o frecer  a lo s  poderes 
públicos y  a la  administración en general, tina v ía  más expedita para 
mejorar lo s  se rv ic io s  y  obtener uncambio de actitud  favorable para la

^ in sta la ción  y  perfeccionamiento d e l proceso en todas sus dimensiones.
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c )  Los métodos
El te rce r  elemento d e l proceso de p la n ifica c ión  lo  constitu te 

la  adopción de métodos qne permitan determinar la  asignación de lo s  
recursos en e l  plan de acuerdo a lo s  términos de p o l ít ic a  mencionados*

Como ya se señalé, en América Latine se ha u tiliza d o  la  metodología 
CENDES-OFS elaborada conjuntamente por e l  Centro de Estudios d e l Desa
r r o l lo  de la  Universidad Central de Venezuela y  la  O ficina Sanitaria 
Panamericana*

. La metodología fue formulada por un equipo de trabajo con la  colabo
ración  de administradores de salud, economistas, e s ta d ís t ico s , epidemió
log os , médicos c l ín ic o s  de d iversas especialidades y  otros  técn icos con
sultados para materias o problemas esp ecíficos*

La metodología ha sido formulada teniendo presente la s  exigencias 
teó r ica s  y  prácticas que representa la  formulación de un plan nacional 
de salud en la  p la n ifica c ión  general d e l d esa rro llo . Por l o  tanto, e l  
problema centra l que tra ta  se r e f ie r e  a l a n á lis is  y  adopción de c r ite r io s  
de d istr ib u ción  de recursos entre necesidades de salud# es d e c ir , entre 
enfermedades o  daños a la  salud, c r ite r io s  que deben ser aplicados 
conjuntamente con lo s  p rin cip ios  generales de programación*

Estos p r in cip ios  habían sido ya defin id os y  aplicados en e l  proceso 
general de programación d e l d esa rro llo  de lo s  países de América Latina pro
p iciado por la  Comisión Económica para la  América Latina (CEPAL) desde ha
c ía  aproximadamente 15 años. Los c r ite r io s  centra les para l a  asignación de 
recursos a salud que propone la  metodología CEMDES-OPS están basados en 
lo  s igu iente :

i )  E l an á lis is  d e l.co s to -b e n e fic io  a ob jeto  de asignar recursos 
con la  máxima e f ic ie n c ia  tecn ológ ica  consistente con e l  
p r in c ip io  general d e  la  escasez re la tiv a  de recursos en e l  
contexto d e l subdesarrollo*

i i )  La ap lica ción  de p rin cip ios  é t ico s  vinculados a l valor'que 
la  sociedad asigna a la  salud ( ju s t ic ia  d istr ib u tiv a , e tc* ) 
a ob jeto  de impedir e l  deterioro  del n ivel d e ' salud alcan
zado en la s  d istin ta s  áreas que integran e l  país*
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La metodología ha abierto un camino muy importante en e l  conoci

miento y  e l  estudio de lo s  problemas de salud publica  especialmente 
relacionados con la  eétructura y  manejo de lo s  recursos d e l sector . EL 
a n á lis is  del co s to -b en e fic io  lle v a  a estudios complejos y  detallados 
sobre la s -té cn ica s  en uso y  a la  rev is ión  de normas estructurales y 
funciona les. Asimismo, ob liga  a m odificar en gran parte lo s  c r ite r io s  
sobre la  c la s if ic a c ió n  de la s  enfermedades y -otras nociones que son 
fundamentales para la  formulación d e l p la n .^

4* Resultados
Estimamos que aún es prematuro sacar conclusiones de una evalua

ción  sobre lo  realizado en América Latina en esta  materia, como para 
in troducir cambios fundamentales en la  p o l í t ic a  y  lo s  métodos adoptados.

Se pueden anotar éx itos  de d iversa naturaleza, aun cuando puede 
afirmarse también que ningún país ha llegado a la  plenitud en l o  referen 
te  a sistema o proceso de p la n ifica c ión . Todos están en la  fase  de 
in ic ia c ió n  y , como se señaló, varios países no han mostrado todavía 
verdadero in terés  por la  p lan ificación *

Quienes destacan lo s  resultados favprables obtenidos, señalan de 
preferencia  e l  impacto que la  adopción y puesta en. p ráctica  de la  
metodología ha tenido sobre e l  mejor conocimiento de la  estructura y  
funcionamiento de lo s  s e rv ic io s , l o  cual permite d e fin ir  con.mayor pre
c is ió n  la s  medidas que deben adoptarse para correg ir  lo s  defe ; to s .
Espino sar^ señala que en e l  Seryicio  Nacional de Salud de Chile la s  a cti
vidades de p la n ifica c ión , junto con in troducir un cambio evidente en- la  
actitud  de lo s  funcionarios e je cu tiv os , ha permitido obtener resultados

-  1 3 -  •

2/ En e l  Anexo se da una s ín tes is  d e l contenido 4e la  metodología ap li
cada a l proceso de programación de la  salud. No obstante la  comple
jidad  aparente, derivada de la s  exigencias de la  s ín te s is , se advier
ten claramente lo s  puntos que constitu irán  lo s  impactos principales 
sobre-las administraciones trad ic ion a les de io s  ser-vicios de salud 
p ública .

y Norberto Espinosa S o lis  de Ovando. El proceso de p la n ifica ción  eh 
e l  Servicio  Nacional de Salud de C h ile . Trabajó presentado a la s  
Jornadas de la  Sociedad Chilena de Salubridad, 1967*

' %
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p rá cticos  en e l mejoramiento de la  información e sta d ís tica , en e l  estable
cim iento de un sistema de presupuesto-programa ccn su con tro l resp ectivo , 
en e l  perfeccionamiento de lo s  sistemas de con tro l y  reg is tro  de personal, 
en la  medición de lo s  costos en salud, en e l  mejor conocimiento de la  
forma en que lo s  recursos se asignan a lo s  problemas y ,  por l o  tanto, a 
la  obtención de un c r i t e r io  mis só lid o  para, d e fin ir  prioridades, en una 
más clara  ju s t if ic a c ió n  de la  p o l í t ic a  de inversiones en salud, en la  
d e fin ic ió n  más precisa  d e l t ip o  de la s  normas técn icas y  adm inistrativas 
que deben formularse y a d iversos otros  resultados p ositivos«

Estos son resultados que fluyen de la  in sta lación  y  puesta en marcha 
d e l proceso de p la n ifica c ión  y , por l o  tanto, son de esperar en cualquier 
país donde opere similarmente y  donde se apliquen métodos racionales para 
e l  mejor uso de lo s  recursos d e l  se cto r .

lo s  resultados de la  p la n ifica c ión  de la  salud deben evaluarse 
además en lo  que ésta  tien e  de genuinamente nuevo en e l  momento presente* 
Para Evang*^ « lo  que hay de nuevo en la  situación  no es que se haya dado 
comienzo a la  p la n ifica c ió n  de la  salud sino que se considere a esta 
p la n ifica c ión  como una parte integrante de la  p la n ifica c ión  económica y 
so c ia l d e l país o región , consideradas como un todo'1*

V ista en esa dimensión, la  p la n ifica c ión  de la  salud no puede ser 
evaluada sin  d e fin ir  en primer lugar lo s  términos en que se concibe la  
re la c ión  entre la  p la n ifica c ión  de la  salud y  la  p la n ifica c ión  económica 
y  s o c ia l y  en segundo lugar, s i  no se considera la  suerte que ha corrido 
todo e l  intento de p la n ifica c ión  de lo s  países en desarrollo*

Con respecto a l primer punto, ya se señalaron a propósito de lo s  
componentes de la  p o l ít ic a  de salud y  de la  metodología CENDES-OPS lo s  
elementos de lo s  cuales pueden in fe r ir s e  estas v incu laciones, v« g r . la  
capacidad de producción de lo s  s e rv ic io s , lo s  instrumentos, e l  gasto , 
la s  re lacion es entre e l  n iv e l de salud y  e l  n iv e l de vida, la s  metas d e l 
plan de salud, la s  inversiones, la  d ispon ib ilidad  financiera  nacional y  
la  p o l í t ic a  económica, etc* En este  terrario puede decirse  que la

¿ /  Karl Evang* P lan ificación  de la  Salud» B oletín  de la  O ficina  
Sanitaria  ’Panamericana, 61 í 35 191, sept« 1966*
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información esta d ís tica  es ilu stra tiv a  de la  corre lación  p os itiv a  entre 
n iv e l de salud y  n iv e l de desarrollo# aunque es muy poco lo  que aun se 
conoce sobre l o  que C ib o t t i^  llama la  “re la ción  incremental**, es d e c ir , 
cuanto más de salud produce una aceleración  dada de la  tasa de des
a r r o llo  o , por e l  contrario , cuanto se acelera  e l  proceso de d esarro llo  
frente  a un incremento dado d e l n iv e l de salud*

Estas evidencias, aún sin  disponerse de lo s  conocimientos acabados 
sobre estas re la cion es , han impulsado en lo s  países de América Latina un 
movimiento de acercamiento cada vea mayor entre e l  sector salud y  lo s  
demás sectores económicos y  so c ia le s  a través de la s  o fic in a s  centrales 
de p la n ifica ción  de lo s  gobiernos, in iciándose de este  modo un mecanismo 
formal de a rticu lación  in te rs e c to r ia l que esté  estimulando e l  conoci
miento mutuo de lo s  problemas se c to r ia le s , a s í como lo s  estudios e 
investigaciones para su d ilu cid a ción  sobre bases c ie n t í f ic a s ,

Por ultim o, e l  esfuerzo de p la n ifica c ión  de la  salud en América 
Latina debe en ju iciarse  a la  luz de l o  que sucede en e l momento actual 
a todo e l  proceso de p la n ifica c ión  de lo s  países en d esarrollo  d e l mundo 
no s o c ia lis ta . Este an á lis is  excedería lo s  lím ites  de este traba jo .
Sin embargo, deben dejarse establecidos algunos hechos importantes*

En primer lugar la  p la n ifica c ión , coa» mecanismo para e l  d esa rro llo , 
está  friera de d iscusión , cualquiera hayan sido sus resultados hasta e l  
presente! e l  problema es de cómo hacerlo«

En segundo lugar, en e l  lapso de muy pocos años, la  idea de plani
f i c a r  ganó rápidamente la  gran mayoría de lo s  gobiernos, lo s  cuales 
m ovilizaron d iversos esfuerzos para darle realidad*

En tercer lugar, la  in ic ia c ió n  de esta  tarea en estos países en 
lo s  últimos d iez  años y  en particu lar en América Latina d is ta  mucho de 
haber producido lo s  resultados esperados. Salgado^ c a l i f i c a  estos

§/ Ricardo C ib o tt i. j ^ i # g g r , § c i é n j i e l ^ c ^ . j a ^
ojón d e l  desarrollo.,. Grupo de trabajo sobre «1 proceso de p la n if ica -  
c ión  de Xa salud en la s  Américas. Organización Panamericana de la  
Salud, Washington, D„C* 1967*

U  Germánico Salgado* Los primeros esfuerzos de p la n ifica ción  en Améri
ca Latina* Notas Sobre una experiencia . Comité de P lan ificación  
d e l D esarrollo . Naciones Unidas. Segundo período de sesiones* 
Santiago, Chile* Doc. E/AC. 54/L.19, 1967.
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resultados diciendo que la  adopción de la  p la n i f i c a c i ó n  no t r a j o  cam
b io s  t r a s c e n d e n t a le s ’ a  l a '| ) b l £ t í c a  ecóhóraica n i  en  e l  e s t i l o  de  

g o b ie rn o  t r a d i c i o n a l j  su  i n f lu e n c i a  puede c o n s id e r a r s e  s u p e r f i c i a l  y  e s  

t o d a v ía  un  e le m e n to 'e x t r a ñ o  e n ' l a  v id a  i n s t i t u c i o n a l  de  muchas n a c io n e s  

la t in o a m e r ic a n a s *  1
En cuarto lugar, y  pese a estoe resu ltados, hay m anifestaciones 

p ositiv as  que indican que a l l í  dondeopera la  p la n ifica c ión , se advierte 
también un mayor grado de racionalidad en la  acción d e l sector p ú b lico * ^  

El examen de, esta  situación  pone e l  acento en ’d iferen tes  causas que 
obedecen posiblemente a la s  mismas rasoáes estructu rales, de ra íz  
p s ic o ló g ic o -s o c ia l , vinculadas a la s  causas o cor secuencias d e l sub* 
d e s a r r o l l o  mismo*

W&terston, en una obra ya c lá s ic a ^  destaca la  importancia de lo s  
obstáculos adm inistrativos y  de lo s  problemas ligados a la  ejecu ción  de 
planes* La Comisión Económica para América Latina en un informe a l 
Comité de P la n ificación  d e l D esarrollo , de la s  Naciones U nidas^ / 
acentúa la  in su fic ien cia  general d é l sistema* G r o s s ^ / efectúa un 
a n á lis is  muy completo de lo s  errores de conceptos y  de procedimientos 
imputables a lo s  p lan ificad ores, pero afirma que "es  probable que quede' 
defraudada toda esperanza de conseguir resultados a través de la  p la n if i
cación d e l d esa rro llo  económico s i  no se cuenta con una maquinaria 
adm inistrativa adecuada"©

8 /  Discusiones sobre p la n ifica c ió n .  Informe de un seminario* Textos 
d e l In stitu to  Latinoamericano de P lan ificación  Económica y S ocia l» 
E d itoria l s ig lo  XXI, 1966. ' /

2 /  A lbert Waterston» "D evelopm ent P la n n in g *  L e sso n s  o f  E x p e r ie n c e " .
The Johns Hopkins Pressi Baltimore, Maryland, 1965»

1 2 / CEPAL« Experiencia v  problemas relacionados con la  e jecu ción  de 
planes de d esarro llo »  La p la n ifica c ión  en América Latina» Comité 
de P lan ificación  d e l D esarrollo» Naciones Unidas» Segundo Período 
de Sesiones, Santiago, C h ile , Doc» E/ACö54/L/13, 196?»

U /  Bertram M» Gross* M m ipiatracifo  de la  o la n ifica c ió n  d e l  deeariftilo  
económicos p rin cip ios  y  fa la c ia s .  Seminario sobre aspectos adminis
tra tiv o s  de la  e jecu ción  de planes de d esarrollo*  CEPAL» Doc* 
ST/TAO/M/32, 1968*.. * -
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Todas estas consideraciones son también validas cuando se examinan 
lo s  resultados de la  p la n ifica c ión  de la  salud en e l  d esa rro llo , a cuyo 
destino parece estar in d i solublemente ligad a . Seria in ju sta  y  superfi
c ia l  una conclusión negativa, deducida d e l a n á lis is  de lo s  primeros 
intentos de p la n ifica c ió n , puesto que e l  proceso d escr ito  debe ir  
acompañado necesariamente de la  d i f í c i l  tarea de producir cambios pro
fundos en lo s  individuos y  en lo s  se rv ic io s  comprometidos. Por e l  con
t r a r io , la  puesta en marcha d e l proceso de p la n ifica c ión  pone de inme
d iato  en evidencia lo s  d e fectos  ex istentes en lo s  se rv ic io s  y  permite 
d e fin ir  la s  áreas de estudio e investigación  a la s  cuales debe dedicarse 
e l  sector salud para ponerse a la  par con la s  exigencias c ie n t íf ic a s  de 
la s  modernas d isc ip lin a s  que están participando on e l  d esarrollo  econó
mico y s o c ia l .

-  1 7 -
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ANEXO

SINTESIS DE LA APLICACION DE LA METODOLOGIA CENDES-OPS EN EL 
PROCESO DE PROGRAMACION DE LA SALUD

Siguiendo la s  proposiciones fundamentales d e l método c ie n t í f i c o ,  se 
parte d e l conocimiento de la  situación  existente y  de lo s  fa ctores  que 
la  condicionan» Se compara luego esta situación  con aquella que se 
considera deseable y  fa c t ib le ,  l o  cual permite determinar la  magnitud 
del cambio que debería in troducirse  en la  situación  a l o  largo  de un 
periodo de tiempo s i  se pretende alcanzar la  situación  deseable* Defi
nida s estas p os ib ilid a d es , se ca lcu la  la  cuantía de lo s  recursos que 
deberán in vertirse  a lo  largo  d e l período para obtener determinados 
cambios* Estas proposiciones de Cambio estarán contenidas en d iferentes 
planes de salud que serán presentados como alternativas para la  d ecis ión  
de lo s  poderes públicos* Tales planes se formulan de acuerdo a la3 
d ispon ib ilidades nacionales de recursos y  sus ob je tiv os  se eom patibilizan 
con lo s  de lo s  demás sectores que forman e l  contexto general d e l desarro
l l o ,  Adoptada una d ecis ión  por parte de lo s  poderes p ú b lico s / queda de 
hecho f i ja d o  un n iv e l para la s  operaciones l o  cual constituye la  ejecu
ción d e l plan* Finalizado e l  c ic lo  de esta  ejecución  deberá procederse 
a una nueva evaluación, comparando la  situación  alcanzada con 3a situa
ción  in i c ia l  y  con e l  modelo de cambio propuesto, comenzando de este 
modo, un nuevo c i c lo  de programación.

Este proceso se d esarrolla  a través de una ser ie  bien d efin ida  de 
etapas, que se cumplen por medio de la s  siguientes operaciones!

A* El d iagnóstico
1» Se procede a l a  descripción  de la  situación  de salud en e l  

área, región o país e leg id o  y a la  de sus fa ctores  condicionantes!
a) la  situación  o n iv e l de salud en términos de mortalidad y  

de la  morbilidad que demanda se rv ic io s  de saludj
b ) lo s  fa ctores  condicionantes re fer id os  a la s  condiciones 

h ig ién icas d e l medio ambiente, a la  susceptib ilidad  a la s  
enfermedades y  a l volumen y  estructura de lo s  recursos
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empleados por lo s  se rv ic io s  de saludi e l  estudio de lo s  

recursos deberá abarcar hasta la  determinación d e l e fe cto  
q.ue está  produciendo su ap licación « hedido en términos de 
enfermos recuperados y  de casos y muertos evitados y  expre
sado en términos d e l costo  que representa la  obtención de 
una unidad de e fecto*  v

2» La situación  d escrita  debe ser explicada en e l contexto de sus 
re lacion es con lo s  fa ctores  condicionantes de la  situación  económica y 
so c ia l d e l área, región o país en estudio*

3« Esta situación  deberá ser pronosticada a base de la s  proyec
ciones futuras de lo s  términos que sirv ieron  para su descripción  y  d e l 
e fe cto  futuro que .tendrían la s  m odificaciones actuales* como la s  que 
anticipan lo s  proyectos de inversiones ya aprobados*

4* Finalmente se procede a evaluar esta  situación  comparándola con , 
una en que lo s  recursos a emplear tengan ca ra cter ís tica s  ‘’normales*® en 
cuanto a su u t iliz a c ió n , v* gr* rendimientos, composición* costos* etc*

B* La fcomulación d el plan
Exige e l  cumplimiento de la s  siguientes fases d e l proceso*
1 * E 1  establecim iento de la s  metas de "norm alización" para lo s  

recursos a emplear*
2* La formulación de una escala  de prioridades de lo s  problemas 

a atacar*.
3* La e lecc ión  de la s  técn icas de mayor efecto*
4* . El establecim iento d® la s  áetas d e l plan en términos de lo s  

e fe ctos  p osib les  de acuerdo-a la  teen o log ía en  uáoi número de enfermos 
a atender o número de muertos a evitar*

5* La adopción d e l n iv e l de operación d e l plan de acuerdo a la s  
decision es p o lít ica s  sobre la  a lternativa  fa c t ib le , f i ja d a  entre lím ites  
mínimos y  máximos, atendidas consideraciones de ju s t ic ia  d is tr ib u tiv a  o 
de determinados e fectos  sobre e l  d esarro llo  económico y socia l*

6* El plan nacional de salud estará conpuesto en d e fin it iv a  por e l  
conjunto de lo s  planes de serv ic ios  para la s  áreas geográfico-adm inistra
tiv a s  d e l pa ís , por lo s  planes especia les que exigep la s .á reas sin
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recursos estables* lo s  planes de «rrad icación  u otros de comando centra l 
y  lo s  planes de inversión* representados por lo s  proyectos para construc
ción  y  remodelación de e d if ic io s *  de agua, e tc . y  lo s  de adiestramiento 
y  de in vestigación .

C. la  e.iecucicn d e l plan
Exige en prj, e r  término la  expresión d e l plan en presupuesto- 

programas para la s  unidades e jecu tivas d e l se rv ic io  y  luego e l  diseño 
de sistemas de con tro l de la  ejecu ción  y  normas de organización y de 
administración para la s  operaciones.

D. La evaluación d e l plan
Se lle v a  a cabo a través de la  medición y  con tro l de la s  opera

ciones d el plan y de la  determinación de la  magnitud d e l e fecto  obtenido* 
Se comparan dichos resultados con la  situación  a l comienzo y con la s  
metas d e l plan. Esta evaluación es e l  punto de partida para ajustar 
la s  metas en e l  c ic lo  siguiente y efectuar a s í una nueva aproximación 
a l modelo de cambio propuesto«.

*
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Capítulo 1

A. La necesidad de programar 

Es.un hecho de sobra conocido que más de las dos terceras partes de la
'  /  " i '  * "

población d el mundo vive en lo s  países subdesarrolladoe, y  que e l  
subdesarrollo económico se traduce en pobreza, enfermedades, muerte 
prematura, viviendas insalubres, subalimentación, analfabetismo, sul>- 
empleo, baja escolaridad y  varias otras condiciones de vida que 
universalmente se consideran in sa t is fa c to r ia s .

La coincidencia  de esas condiciones con e l  subdesarrollo económico no 
es casual. La salud, las viviendas h ig ién ica s, la s  oportunidades de 
trabajo , la  educación, e l  conocimiento c ie n t í f i c o  y  técn ico , son bienes 
que se producen con recursos que se sacan de un fondo común nacional.
Ahí se encuentran la  mano de obra d iestra  y l á ‘ nó d iestra , las riquezas 
naturales, las. con stru ccion es,'loS  labora torios , las fá b rica s , las 
carreteras y lo s  hospitales heredados d e l pasado. S i e l  fondo to ta l es 
reducido, las necesidades de salud, alim entación, vivienda y  empleo podrán 
ser satisfechas só lo  en pequeña esca la . De hecho; e l  fondo siempre es 
pequeño en re lación  con la  magnitud de las necesidades que se precisa 
sa t is fa ce r . De a l l í  que la  escasez sea una ca ra cter ís tica  de lo s  
recursos.

Fundamentalmente, no hay sino dos maneras de mejorar las condiciones 
medias de vida; una con siste  en aumentar e l  fondo y la  otra  en u t i l iz a r  
de la  mejor forma posib le  lo s  recursos d ispon ib les,- < •

S i se incrementa e l  acervo de recursos naturales y se le s  u t i l iz a  con 
más amplitud, s i  se adiestra a una mayor ‘proporción de población y  se 
construyen nuevas fá b r ica s , carreteras y  hosp ita les a una velocidad 
mayor que e l  aumento demográfico, mejorarán las condiciones medias de 
vida, Pero para hacer todo eso se precisarán recursos que también deben 
provenir d e l fondo común nacional.
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Por otra parte, será posib le  mejorar la s  condiciones de vida s i  se 
u tiliza n  lo s  recursos d isp on ib les, procurando, por ejemplo, que se re
duzca la  permanencia de lo s  enfermos en e l  h osp ita l, para atender un 
número mayor con e l  mismo número de camas j que aumente la  producción de 
leche por vaca, para a s i disponer de más leche con e l  mismo número de 
vacas; o que se reduzca en cada casa construida e l  número de metros por 
ocupante, para que con lo s  miamos m ateriales de construcción , y  con lo s  
mismos obreros y p rofesion a les, se provean casas h ig ién icas para un 
mayor número de fam ilias.

Los dos métodos no son sin  embargo alternativas excluyentes, pues 
lo s  recursos siempre serán relativamente escasos y , en consecuencia, 
siempre convendrá emplearlos de la  mejor forma p osib le , No obstante, 
mientras más desarrollado sea un país, en mejores condiciones estará para 
sa tis fa cer  sus necesidades crecien tes por la  v ía  d e l incremento de su 
fondo nacional de recursos, gracias a su mayor capacidad para in v e rtir , 
para investigar y  para educar» Mutatis mutandi, menor es la  necesidad 
de u t iliz a r lo s  bien. En lo s  países subdesarrollados ocurre todo lo  
contrario , y he ahí una de las paradojas d e l subdesarrollo, pues esta 
s itu ación , por lo  general, va acompañada de una tendencia a desestimar 
e l  uso e fic ie n te  de lo s  recursos d ispon ib les.

¿Cuál es e l  sentido concreto de la  noción de uso e fic ie n te  de lo s  
recursos? La respuesta general és la  sigu iente: un recurso está siendo 
bien u tiliza d o  s i  e l  b en e fic io  que se obtiene en e l  uso que se l e  da es 
superior a l  que se obtendría con e l  mismo recurso empleado en cualquier 
otro  uso. En e l  campo de la  salud, se podría d e c ir , por ejemplo, que lo s  
recursos que se intenta destinar a la  construcción y  dotación de un 
h osp ita l serán usados eficientem ente s i  lo s  ben eficios  que se espera 
derivar d e l h osp ita l son mayores que lo s  que se conseguirían destinán
d o los , digamos, a constru ir un acueducto, o a dotar mejor otro  h osp ita l, 
o a .ad iestrar más personal a u x ilia r , o a cualquier otro uso imaginable 
que b en eficie  la  salud. Luego, la  única manera de juzgar la  e f ic ie n c ia  
de un recurso en un uso cualquiera es por comparación con otros  empleos 
a lternativos a que podría destin ársele . Esto es conceptualmente s e n c illo ,
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pero compleja desde un punto d e .v is ta  operacional, y  requiere de un 
método. Este método es la  programación o p la n ifica c ió n ,^ /

r B. lo s  prin cip ios básicos de la  programación

1. Los problemas programáticos centrales
La programación es a p lica b le , en p r in c ip io , a cualquiera actividad 

en la  cual lo s  individuos se confrontan con la  necesidad de tomar 
decisiones sobre cuestiones que pueden resolverse  de diversas'maneras 
o de escoger entre ob je tivos  d iferentes entre s i . ‘ Lo primero se denomina 
"problema de la  e lecc ión  de técn ica s", y  lo  segundo "problema de las 
prioridades". Ambos constituyen la s  cuestiones centrales de la  progra
mación.

Un ejemplo de lo  primero se presenta con la  provisión  de alimentos 
prote icos de origen animal, que puede ser satisfech a  produciendo más 
huevos o más pescado, más carne de ave o más carne de vacuno. La'carne 
se puede producir además empleando técn icas de explotación  intensivas o 
extensivas.

Un ejemplo de lo  Segundo se relaciona con la  necesidad de d ecid ir  
en que proporción convendría sa t is fa ce r  la  demanda de alimentos más que 
la  de vestido , o’ la  de vivienda más que la  de entretenim iento.

El problema de la s  prioridades tien e  otras dos dimensiones que 
aumentan su complejidad. Una es temporal y  surge d e l hecho que las 
necesidades son recurrentes, de modo que hay que procurar la  sa tis fa c 
ción  de las d e l presente sin  o lv idar las d e l fu turo. Mientras más 
recursos se destinen a la  sa tis fa cc ión  de unas, Menos podrán emplearse 
en la  sa tis fa cc ión  de las otras! Esto es, en esencia , e l  problema d el 
consUmo versus la  inversión productiva. La otra  dimensión deriva de la  
Im posibilidad de sa tis fa cer  por completo las necesidades de todos, por lo  
cual hay qué d ecid ir  quiénes deben ser mas beneficiados, o sea más a lta  en 
la  sa tis fa cc ión  de la s  necesidades. En economía este es e l  problema de la  
d istrib u ción  d e l ingreso y , en general, podría llam ársele "de la  ju s t ic ia  
d is tr ib u tiv a ". , .

1 /  En e l  texto no se hace d istin ción  entre ambos términos.
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En e l  campo de la  salud también se confrontan problemas de e lección  
de técn icas , de prioridad entre o b je t iv o s , de presente y  de futuro y  de 
ju s t ic ia  d istr ib u tiv a . En e fe c to , s i  se desea combatir la  g a stroen teritis , 
por ejemplo, se puede emplear de preferencia una té cn ica .curativa o una 
preventiva o d istin tas combinaciones de ambas. Pero se trata  no só lo  de 
combatir ese daño. Hay que preocuparse también de la  t i fo id e a , e l  cáncer, 
la  tu bercu losis, lo s  accidentes d e l trabajo y  de muchos otros daños. Como 
no hay recursos su fic ien tes  para com batirlos a todos en la  medida que es >- 
técnicamente p osib le , hay que f i j a r  un orden de prelación .

La investigación  puede serv ir  de ejemplo para ilu stra r  e l  problema d el 
presente y  d el futuro en e l  campo de la  salud. Mientras más recursos se 
destinen hoy a la  investigación , menor cantidad quedará d ispon ib le  para 
la  salud, a través de lo s  s e rv ic io s , en e l  presente. Sin embargo, e l  
b en eficio  podrá ser  mayor una vez que las investigaciones se hayan 
desarrollado. Por últim o, la  cuestión  de la  ju s t ic ia  d istribu tiva  puede 
ilu strarse  pensando que, ; 1 tomar cualquier decisión  en materia de salud, 
en algunos casos, se favorece más a lo s  niños de corta  edad, sacrificando 
lo s  adu ltos, o se favorece a la s  mujeres sacrificando lo s  varones, o a 
la s  poblaciones urbanas a costa de las rurales.

Es f á c i l  deducir que la  problemática básica de la  programación trata  
de cuestiones de t ip o  '’versus". Sin embargo, hay que llamar la  atención 
de que no se re fie re  realmente a oposiciones absolutas. No se trata  de 
d ecid ir  s i  se debe producir só lo  alimentos o só lo  vestuario ; de s i  se 
debe dedicar lo s  recursos só lo  a consumo o só lo  a inversión , o de s i  se 
debe b en e fic ia r  só lo  a un grupo de la  población y  en ninguna medida a 
o tro . Tanto en economía como en salud lo s  opuestos deben resolverse 
dentro de c ie r to s  márgenes de complementaridad o de proporcionalidad.
En e l  campo de la  salud hay que destinar c ie r ta  proporción de recursos 
a reparar daños y otra a preven irlos. Hay que combatir la  gastroen teritis  
y  e l  cáncer; hay que ocuparse de la  salud ahora y  en e l  fu turo, y  hay que 
proteger a los  habitantes urbanos y  a lo s  ru rales. La esencia d e l problema 
de la  decisión  con s iste , en consecuencia, en determinar en que proporciones 
deben combinarse lo s  d is t in tos  O bjetivos.
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La posib ilid ad  de escoger entre d istin tas proporciones es muy lim i- 
tada en. algunos casos. En economía* por ejemplo, s i  e l  n iv e l de ingresos 
es muy ba jo , todo.debe destinarse a l  consumo. Es posib le  que s i  lo s  
recursos para la  salud son muy escasos la  acción deba concentrarse en la  
reparación y  no en la  prevención de lo s  daños. La cuantía de lo s  recursos 

^  d isponibles es una res tr ic c ió n  entre las varias que existen  en casos,
concretos para determinar las proporciones más convenientes en. que deben 
combinarse los  d is tin tos  esfuerzos. Otra muy im portante,-en e l  caso de 
la  salud, es e l  de la  estructura de edades de la  población debido a las 
vinculaciones entre éstas y la  naturaleza de lo s  daños. En una población 
muy joven, lo s  campos de e lecc ión  -  s i  bien no soú necesariamente más 
lim itados -  son d iferentes a lo s  que presenta una población, adulta. En 
tercer  lugar, hay recursos que tienen usos muy e sp ec ífico s  y no pueden ser 

^  empleados en otros casos sino con gran costo  o d if icu lta d . Por ejemplo,
lo s  que ya se están u tilizando en la  construcción d e l e d i f i c io  de un 
h osp ita l d ifícilm en te  pueden usarse en otra  construcción ; un médico 
especia lizado en enfermedades d e l pulmón podrá u tiliz a rs e  con d ificu lta d  
como m alariólogo, y en general, e l  que trabaja en una gran ciudad se 
re s is t ir á  a trasladarse a una zona rural, aunque a l l í  sea más ú t i l .

Según se insinuó en la  sección  A la  solución  de lo s  problemas progra
máticos descansa fundamentalmente en e l  concepto de la  e f ic ie n c ia  en é l 
uso de los  recursos.

Trátase de escoger aquella combinación de esfuerzos que rinda e l  
gp máximo de salud con una cantidad dada de recursos, o , inversamente, -s i

se pretende obtener un n iv e l dado de salud, que éste requiere e l  mínimo 
de recursos p osib les . . Los párrafos precedentes sugieren, por otra parte, 
que la  noción de e fic ie n c ia  hay que a p lica r la  dentro de las restr icc ion es  
que impone una situación  determinada. Una de la s  tareas'más arduas en la  
elaboración de un programa con siste  precisamente en id e n t ifica r  esas 
re str ic c io n e s . Si esta  tarea no se rea liza  a cabalidad, es poco probable 
que e l  programa cumpla con un req u is ito  esen cia l, e l  de su fa c t ib ilid a d .

/2. La



.2* La d e fin ic ión  y  la  comparabilidad de Xos ob je tiv os
Dado que la  e f ic ie n c ia  es una re la ción  entre ob jetivos  y recursos, 

es obvio que para operar con e l  concepto resu lta  indispensable d e fin ir  
estos términos con la  mayor claridad. En realidad, la  c la ra  d e fin ic ión  
de lo s  ob je tiv os  constituye uno de lo s  p rin cip ios básicos de la  técn ica  
programática. No basta, por ejemplo, afirmar que se pretende combatir 
la  malaria* Hay que precisar e l  número de caeos que se quiere ev ita r  
y  e l  plazo en que se pretende hacerlo . Así d e fin id o , un ob je tiv o  se 
denomina meta.

Ahora bien, según se d i jo ,  reducir e l  número de casos m aláricos o e l  
de cualquier otro daño e sp e c ifico  no es e l  único ob je tiv o  d e l esfuerzo en 
e l  campo de la  salud. En realidad, hay varios ob jetivos  y es indispensable 
poder compararlos entre s í  para que sea posib le  d ec id ir  a cuál conviene 
dar mayor prioridad.

Los economistas han resuelto e l  problema de la  comparabilidad de las 
necesidades de alimento, vestuario , e t c . ,  recurriendo a la  noción del 
bienestar económico, concebido como un ob je tiv o  "superior", Con referencia  
a l cual la  sa tis fa cc ión  de cualquier necesidad pasa a ser un medio. Al 
proceder a s í ,  se plantea la  cuestión de cómo medir e l  bienestar y de cómo 
hacer comparable en relación  con é l  lo s  alim entos, e l  vestuario y lo s  
demás bienes de consumo, cuestión que resuelven recurriendo a l dinero como 
medida d e l va lor de las cosas más heterogéneas.

La contribución re la tiva  a l  b ienestar, que representan lo s  d is tin tos  
bienes, se r e f le ja r ía  en sus precios y haría posib le  sumarlos en términos 
de su va,lor monetario. Este va lor homogeneiza, es d ec ir , hace comparables 
entre s í ,  ob jetivos  heterogéneos. De a l l í  que e l  ob je tiv o  de la  actividad 
económica se mida por e l  va lor  de la  producción, pues éste , a su vez, 
medirla e l  bienestar económ ico.^

La homogeneización hace fa c t ib le  no só lo  la  comparación de dos ob jetivos  
heterogéneos, sino que además permite d e c id ir  cómo d is tr ib u ir  lo s  recursos 
entre lo s  d iferentes ob je t iv o s , porque es evidente que s i ,  por ejemplo, 
como consecuencia de un aumento de la  demanda e l  p recio  de lo s  alimentos 
sube, esto quiere d ec ir  que e l  consumidor está indicando una mayor prefe
rencia re la tiv a  por estos productos y habrá que dedicarles a e l lo s  más 
recursos.

i/ E s t a  proposición es , por supuesto, una s im p lifica ción  d el problemas 
es aceptable só lo  porque representa su esencia .
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En otras actividades humanas donde se presenta también e l  problema 
de d ecid ir  entre varios ob je t iv o s , la  homogeneización resulta  muy d i f í c i l ,  
s i  bien no es teóricamente im posible.

Piénsese, por ejemplo, en e l  caso de la  educación, ¿Cuál' és e l  producto 
equivalente a l bienestar económico de todos lo s  esfuerzos que se emplean 
en esta actividad? Se podría pensar, por ejemplo, que uno de e llo s  es 
dotar a un número cualquiera de individuos de conocimientos de tip o  
u n ivers ita rio . Ciertamente ésto es, algo muy vago, aún s i  se c la s ifica ra n  
lo s  conocimientos en categorías ta les como medicina, in gen iería , cien cias 
so c ia le s , e t c . ,  pues no resuelve la  cuestión de cómo hacer la  equivalencia 
entre un médico y un ingeniero o un economista.- S i.no hay comparación 
p osib le , la  d ecisión  de dedicar más recursos a la  formación de uno u otro 

^  p rofesiona l tendría que tomarse sobre bases a rb itra ria s . Se puede pensar
qué en este  caso es ap licab le  e l  c r ite r io  económico, ya que es posib le  
averiguar cuánto cuesta producir un médico y cuánto un ingeniero. Si la  
re lación  de costos fuera de 2 a l ,  por ejemplo, y  en la  práctica  la  
re lación  de lo s  ingresos medios entre lo s  dos grupos profesionales es de 
3 a 1 , habría que producir más médicos o menos ingenieros, hasta que la  
mayor o ferta  de médicos o la  menor o ferta  de ingenieros llevara  la  
re lación  de ingresos a 2 :1 .

S i bien la  sugerencia anterior perm itiría  homogeneizar e l  producto • 
de varias actividades a l n iv e l u n iversita rio , quedaría por hacer compa- 

^  rabie la  educación un iversitaria  especializada con la  educación general,
por ejemplo. Para esto , que sepamos, no hay todavía una respuesta, y en 
esos casos la  solución  consiste en .d iv id ir  la  actividad, en subactividades 
que no son homogeneizables entre s í ,  pero cuyos componentes lo  son, con 
lo  cual por lo  menos se lim ita  e l  campo de ías decisiones arb itrariaa .
La educación, por ejemplo, tendría una subactividad denominada "formación 
un iversitaria  especia lizada" y  otra , "educación general". La d istribu ción  
de recursos entre subactividades continuaría basándose en c r ite r io s  a rb i- 

Hp tra r io s , pero la  d istribu ción  de recursos entre lo s  componentes de cada
subactividad se rea liza r ía  por c r ite r io s  programáticos, haciendo más 
e fic ie n te  e l  uso de los  recursos.

/De lo
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De lo  anterior se deriva otro  p rin cip io  muy importante de la  progra
mación, que afirma que s i  una actividad  persigue varios ob jetivos  es 
preciso  homogeneizarlos entre s i  y en e l  caso de que no todos sean 
homogeneizables hay que agruparlos por ca tegorías , constituyendo Cada 
conjunto una subactividad d is t in ta .

¥
3 . Los problemas de la  programación en e l  campo de la  salud

La ap licación  d e l  p rin cip io  mencionado a l campo de la  salud plantea 
varios problemas interesantes, primer lugar, ¿cuál es e l  ob je tivo  
de e s ta  actividad? Contestar que consiste  en mantener y  mejorar la  salud 
es evidentemente una proposición  demasiado vaga d e l o b je t iv o , pues no 
define qué Se entiende por salud n i cómo se le  mide.

Para resolver e l  problema se han propuesto algunos indicadores de 
salud, unos p ositivos  y otros negativos, incluyéndose entre estos últimos f i 
lo s  que miden la  salud a través de lo s  daños que la  afectan (enfermedad, 
muerte, e t c . ) .  Entre lo s  primeros, figura  la  tasa de natalidad, que puede 
ser rechazada como indicador, particularmente en América Latina, porque su 
n iv e l aparece vinculado a n ive les  de salud variab les, expresados en Indices 
de morbilidad y mortalidad de la  población.

También sé encuentra como indicador la  expectativa de vida a l nacer o 
a l primer ano de vida. El aumento d e  esta expectativa de un año a o tro , 
se afirm a, es equivalente a l aumento de salud. La expectativa de vida no 
es sin o  la  expresión inversa de la  mortalidad por grupos de edad. Mientras 
menor es la  mortalidad, sobre todo entre las personas de corta  edad, mayor ¥
es la  expectativa de vida en promedio. En consecuencia, e l  uso de la  
expectativa de vida cernió medida de la  salud afirma implícitamente que e l  
propósito de la  acción de salud es reducir la  tasa de mortalidad, descui
dando e l  p er ju ic io  que causa la  morbilidad» Gomo es, sabido, hay enferme
dades cuya le ta lid a d  es baja, pero cuyo tratamiento e s prolongado y  costoso , 
pudiendo dejar como secuela incapacidades f ís ic a s  y mentales.
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S i se aceptara que.las acciones de salud deben procurar reducir la  
mortalidad y  la  m orbilidad, seria  p reciso  hacer comparable ambos ob jetivos  
entre s í ,  para programarlos en conjunto. En te o r ía , la  cuestión se podría 
resolver en parte, introduciendo e l  concepto de capacidad poten cia l produc- 

^  t iv a , que representarla e l  número dé años-persona de que dispone una comu
nidad en conjunto, u t il iz a b le  eh cualquier t ip o  dé activ idad , incluso e l  
descanso. Esta capacidad se podría medir elaborando una tabla  de vida y  
restando a l  to ta l  de años dé espéranza de vida de toda la  población, e l  
tiempo que sé perderla, de acuerdo con las probabilidades, como consecuencia 
de la  m orbilidad. Por ejemplo, una persona de 50 años, cuya expectativa de 
vida fúera de 240- meses y  que por enfermedad perdiera 24 meses en promedio, 
tendría una capacidad poten cia l productiva de 216 meses* El O bjetivo ser la , 

^  en este caso, aumentar e l  número de años de capacidad poten cia l productiva
de la  comunidad ó Indice AGP, como se l e  denomina en esté estud io , ya sea 
incrementando la  expectativa dé vida o reduciendo la  m orbilidad. La Impor

tancia de cada acción se juzgarla por su e fe cto  sobre lo s  ACP y  serla  
posib le  a s i  determinar qué conviene m ás.^

El c r i t e r io  d e 'lo s  ÁCP tanto como e l  de la  expectativa dé vida 
presuponen implícitamente que la  vida dé la s  personas de corta  edad es 
más importante que la  de lo s  adultos y  ancianos, en virtud de que la  
reducción de la  mortalidad entre aquéllas aumenta en mayor medida la  
expectativa de vida y  lo s  ACP.

#  Debido a la  escasez de lo s  recursos, la s  autoridades de salud no pueden
elu d ir  e l  problema de la  prioridad o prelación- que hay qüe asignar á la  
salud de acuerdó con la  edad de lo s  individuos. De ahí que vale la  pena 
agregar algunos comentarios sobre e l  tema. En general, sé puede d e c ir  
que hay dos c r ite r io s  para medir la  trascendencia s o c ia l que tiene la  
salud de las personas!  ̂ .

a ) considerar que la  vida de un individuo es igual a la  de cualquier 
o tro , o

b) aceptar que- la  vida de algunas personas tien e  más valor paré la  
comunidad que la  de otras.

.\¡ Desde luego la s  diversas acciones de salud in flig e n  sobre la  mortalidad 
y la  m orbilidad, pero este hecho no a fecta  la  esencia d e l argumento.
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S i se adoptara ©i primer c r i t e r io ,  la s  decisiones en salud se guiarían 
por e l  coro la r io  ló g ico  de la .p rop osic ión  básica : se procuraría reducir lo s
daños a l  máximo con lo s  recursos d isp on ib les, s in  prestar atención a la  edad 
de lo s  b en e fic ia r io s . La más a lta  prelación  la  tendrían simplemente aquellos 
daños cuya reducción exige menor empleo de recursos. S i se adoptara e l  
segundo c r i t e r io ,  habría que establecer además una norma para d e fin ir  cuanto 
más valor tiene una vida que otra . En e l  caso de lö s  ín d ices mencionados 
anteriormente, esa norma estaría  representada por e l  aporte ad icion a l que 
una determinada vida hace a la  expectativa de vida o a lo s  ACP. Se le  
podría considerar a s i como una norma económica, teniendo en cuenta que la  
sociedad u t i l iz a  una cantidad de recursos en concebir, formar y mantener a 
cada individuo hasta que lleg a  a la  edad en que comienza a producir. 
Dependiendo de varias circunstancias, la  contribución  de un individuo a 
la  sociedad aumenta con la  edad hasta un punto en e l  cual e l  valor, to ta l 
de dicha contribución habrá compensado la  cuantía de recursos que la  
sociedad empleó en con vertir lo  en un individuo productivo. Más a llá  de 
ese ptmto su va lor neto será muy a lto , pues igualará e l  valor de su 
contribución bruta menos lo s  costos corrientes de mantenimiento. A sí, 
s i  un niño muere a lo s  5 años de edad la  pérdida para la  sociedad será 
mucho menor que s i  e l  individuo muere a lo s  15 ó a lo s  20 año3, pero será 
mayor que s i  la  muerte ocurre durante e l  primer año de v ida.

S i se adoptara este c r i te r io  puramente económico, las acciones de 
salud estarían orientadas principalmente a reducir lo s  daños de la s  
personas de 15 a 55 años. Por ejem plo, s i  e l  gasto incurrido en lle v a r  
a un individuo hasta lo s  15 años de edad fuera de 15.000 unidades mone
ta ria s  y  e l  de l le v a r lo  hasta lo s  5 años fuera de 3.000 y  lo s  costos de 
ev ita r  una muerte a lo s  15 y 5 años fueran, respectivamente, de 300 y  de 
100 unidades monetarias, sería  p re fe r ib le  atender la  salud de lo s  de 15 
años, porque cada unidad monetaria perm itiría  ev itar la  pérdida de 50 
unidades, mientras que en e l  otro caso se ev ita r la  só lo  una pérdida de 
30 unidades. En cambio, se se adoptara e l  c r i t e r io  de que una vida es 
id én tica  a otra , serla  p re fe r ib le  dedicar la s  300 unidades monetarias a 
reducir la  mortalidad de lo s  niños de cinco años, pues con un esfuerzo 
sim ilar se obtendría en e l lo s  un resultado tres  veces superior a l  d e l 

grupo de 15 años. /En e .t e



1 1

En este trabajo no se propone una norma para medir la  trascendencia 
s o c ia l  de la  salud y resolver lo s  problemas de prioridad , en virtud de que 
cualquiera que sea la  que se adopte en un casó concreto1 deberá r e f le ja r  la  
esca la  de valores de la  sociedad. Desde e l  punto de v ista  de la -técn ica  

^  programática no importa cual se usé, l o  que interesa es que se adopte alguna
con plena conciencia de sus im plicaciones, ' Sin embargo, en este documento y 
exclusivamente con e l  propósito de f a c i l i t a r  la  exposición d e l método, se 
parte de la  proposición  de que cualquier vida es igual a otra  y  que la  
mortalidad y  la  morbilidad no son homogeneizables, de modo que, a l  juzgar 
la s  ventajas que'produce una acción  en salud sobre un dañó cualquiera, se 
emplea i*á como c r ite r io  e l  ntimero de defunciones que se evitarían  con esa 
accióna pero no se temarán en cuenta lo s  b en efic ios  que se producirían en

#  términos de la  reducción de la  morbilidad o dé la , incapacidad.  La necesidad 
de investigar sobre estas materias surge obviamente.

Hasta aquí se ha analizado e l  problema de la  prioridad de la s  acciones 
de salud, ilustrándolo con e l  caso de la  mortalidad y  la  m orbilidad y  e l  de 
la  prioridad de lo s  individuos su jetos a dicha acción , A continuación 
haremos referen cia  a l  problema de la  prioridad en e l  tiempo, que im plica en 
esencia , como se esbozó anteriormente, d ec id ir  entre ob jetivos  inmediatos y  
ob je tiv os  fu turos.

La solución  que le  da la  economía a este problema es bastante’ compleja, 
pero se basa en una idea sen cilla*  Hay un precio  que la  gente está dispuesta

#  a pagar por posponer la  sa tis fa cc ión  de sus necesidades, precio  que se pone 
en evidencia s i  a cualquier persona se .le pregunta s i  p re fiere  que le  den 
ahora 100 unidades monetarias o que se la s  den de aquí a un año. La 
respuesta general indicará la  preferencia  porque se la s  den hoy, a menos 
que se le s  compense de algón modo. La compensación -  expresada en términos 
re la tiv os  -  es la  tasa de in terés . En consecuencia,, e l  valor de la  producción 
en e l  futuro se hace comparable con e l  va lor  de la  producción de hoy, 
"actualizándola" por medio de la  tasa de in terés .

/En este



En este trabajo no se considerará la  actualización  en e l  campo de 
la  salud, lo  que im plica que a la  reducción de la  mortalidad en \% en e l  
presente año se le  reconoce de igual importancia que la  reducción de la  
mortalidad en 1% dentro de "n" años. Las razones que motivan esta 
s im p lifica ción  son obvias. Sin embargo, se recomienda que en aquellos 
proyectos de larga duración, como puede ser la  construcción de un 
h osp ita l, se examine la  p osib ilid ad  de actualizar lo s  costos monetarios. 
De lo  con trario , aparecerá siempre más ventajoso p re fe r ir  construcciones 
demasiado só lidas y  durables, lo  que contribuirá a l  desperdicio de 
recursos.

4 . In d e fin ic ión  y  homogenelzación de lo s  recursos
Tal como en e l  caso de lo s  o b je t iv o s , es esencia l d e fin ir  los  

recursos sin  ambigüedades.
En la  c ien cia  económica se entiende por recurso todo aquello que 

puede ser u tiliza d o  para producir bienes y se rv ic io s . Se le s  suele 
c la s i f i c a r  como trabajo , ca p ita l y  recursos naturales. En cada caso se 
pueden d istin gu ir  subcategorias con mayor o menor grado de d e ta lle , 

é l  traba jo , por ejemplo, se puede d istin gu ir  e l  adiestrado y  e l  no 
adiestrado, en e l  ca p ita l se hace mención a l  ca p ita l f i j o ,  formado por 
la  cuantía de bienes durables de producción, ta les  como máquinas, herra
mientas, construcciones, muebles, carreteras, e t c . ,  y  a l ca p ita l c ircu 
lan te , fornado por todos lo s  bienes o materias primas que durante un 
periodo determinado están l i s t o s  para ser u tiliza d os  en e l  proceso de 
producción. El tr ig o  acumulado en la s  bodegas, lo s  hilados que poseen 
la s  fábricas de t e jid o s , las medicinas y alimentos que se guardan en lo s  
h osp ita les , son ejemplos de ca p ita l c ircu la n te .^ /

Bajo la  denominación de recursos naturales se incluye todo aquello 
que contribuye a la  producción de bienes y se rv ic io s  y qué no es producto 
d el trabajo d e l hombre. Los yacimientos m inerales, la s  t ie rra s  a g ríco la s , 
lo s  bosques, la s  caídas de agua, son ejemplos t íp ic o s .

1 /  Por ca p ita l c ircu lan te  se entiende también la  reserva de dinero que 
necesita  una organización cualquiera para funcionar a lo  largo d e l año.
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Es f á c i l  darse cuenta de que lo s  recursos a que sé re fie re  la  c ien cia  
económica son lo s  mismos que se emplean en la  "producción" de salud. Para 
rea liza r la  se precisa de módicos, enfermeras, vacunadores, ingenieros, 
personal administrativo y  obreros, es d e c ir , trabajo d iestro  y  no d ie s tro , 

g. Se necesita  ca p ita l, en forma de h osp ita les , acueductos, equipo de labora
to r io ,  equipo de transporte y  hasta carreteras, y  se u tiliza n  recursos 
naturales incorporados en e l  ca p ita l f i j o  y circu lan te .

Para lograr un ob je tiv o  cualquiera, ya sea en economía o en salud, 
siempre hay que u t il iz a r  una combinación o complejo de recursos hetero
géneos. Son excepcionales lo s  casos en que un ob je tiv o  se puede alcanzar 
empleando, por ejemplo, tónicamente e l  traba jo . Siendo a s í resu lta  impo
s ib le  saber la  cantidad to ta l de recursos que se p recisa , por ejemplo,

#  para producir un quintal de maíz, a menos que dichos recursos puedan ser 
homegeneizados. Lo más que se podrá d ec ir  es que se requiere tantas 
horas-hombres, ta le s  y cuales máquinas y  tantos metros cuadrados de t ie rra  
a g ríco la . S i se emplea como indicador só lo  uno de lo s  recursos se pueden 
cometer muy serios  errores de comparación. Por ejemplo, hay fin cas donde 
se precisan 400 m̂  de su p erfic ie  para producir un quintal de maíz y  otras 
donde se requieren 1 000. ¿Se puede d ec ir  que la  productividad de la  
t ie rra  en las primeras es 2 ,5  veces mayor que en las segundas? No, puesto 
que es posib le que en las primeras la  menor necesidad de t ie rra  sea e l  
r e f le jo  d el uso de mucho más ca p ita l o traba jo . salud hay muchos

#  ejemplos sim ilares. Considérese e l  caso de dos vacunadores. Uno de e llo s  
puede vacunar diariamente 100 personas y  e l  otro  la  mitad. La d iferen cia  
no es prueba su fic ien te  de que e l  primero sea más e fic ie n te  que e l  segundo, 
pues es posib le  que se deba a que aquél cuenta con más equipo, más ayudan
tes  o a otra razón cualquiera.

La economía resuelve e l  problema de* la  comparabilidad de lo s  recursos 
recurriendo nuevamente a lo s  valores monetarios. S i la  producción de un 
quintal de maíz requiere 10 horas-hombre y  cada una tiene un precio de 20 

él unidades, las 200 unidades que representan e l  va lor monetario d e l trabajo
podrán sumarse con e l  va lor de lo s  bienes de ca p ita l y de la  t ie rra  que 
se emplean en la  producción. Gracias a este  a rb itr io  será posib le  d ec ir  
que un quintal de maíz exige una cuantía de recursos equivalentes, digamos, 
a 300 unidades monetarias. Ese será e l  costo  del qu intal de maíz.

/La medición
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La medición d e l costo  de una operación de apen dicitis  sigue e l  
mismo patrón. Es posib le  determinar e l  número de horas-personal que 
ex ige , lo s  m ateriales que hay que u t il iz a r  y e l  ca p ita l f i j o .

La medición d e l costo presenta, sin  embargo, d ificu lta d es  conceptua
le s  y  p rácticas. Entre las primeras, la  más importante es la  asignación 
de costos en e l  caso de recursos que se emplean para lograr varios ob je
t iv os  a la  vez. En e l  caso de la  operación de a p en d ic itis , por ejemplo, 
e l  ca p ita l empleado, representado por e l  equipo quirúrgico y e l  e d i f i c io ,  
s irv e  para lle v a r  a cabo intervenciones quirúrgicas de d is tin tos  t ip os  y 
para rea liza r  otras acciones en favor de la  salud, de modo que a la  opera
c ión  de a p en d icitis  se le  puede asignar só lo  una parte del costo  to ta l  de 
esos recursos. Hay varios c r i te r io s  para efectuar esta  asignación, todos 
lo s  cuales son convencionales y  se d iscutirán  más adelante.

5. Las relaciones entre ob jetivos  y recursos
EL a rb itr io  de homogeneizar lo s  recursos heterogéneos asignándole a 

cada Uno un va lor monetario, no resuelve enteramente e l  problema de la  
comparabilidad. Para ilu s tra r  esta d ificu lta d , se puede recu rrir  de 
nuevo a l  ejemplo d el maiz. Supóngase que hay dos fin cas y que en una de 
e lla s  e l  costo  de producción d e l quintal es de 300 unidades monetarias, 
mientras que en la  otra es só lo  de 200 unidades monetarias. Supóngase 
además, que la  d iferen cia  se debe a que la  fin ca  que muestra e l  costo  más 
bajo usa fe r t i l iz a n te s . Es evidente, por la  simple comparación de la s  
C ifras, que la  técn ica  de producción con fe r t il iz a n te s  es superior a la  
que no lo s  emplea. Sin embargo, no podemos d ec ir  en cuánto es superior, 
n i podemos saber s i  la  ventaja está en la  re la ción  de 2 a 3 , mientras no 
se determine s i  la  fin ca  más e fic ie n te  usa la  cantidad de fe r t il iz a n te s  , 
más apropiada. Puede ocu rrir  que, usando un poco menos o un poco más de 
fe r t i l iz a n te s , se pueda reducir aún más e l  costo por unidad. De aquí se 
deriva un te rce r  prin cip io  básico de la  programación, que podría expresarse 
como sigue.

Para comparar la  e f ica c ia  de dos complejos d iferentes de recursos con 
respecto a un uso, no basta homogeneizarlos, reduciéndolos todos a una 
expresión monetaria. Se necesita  además estab lecer la  composición apro
piada de cada com plejo.

/E l p rin cip io
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El p rin cip io  puede ser ilustrado con ejemplos provenientes d e l campo 
de la  salud que son fam iliares para e l  administrador de^aalud. Puede 
suceder que en un h osp ita l é l  costo  de la  cama por año sea e l  doble que 
e l  de otro h osp ita l. Esto no s ig n ifica  necesariamente que la  e fic ie n c ia  
en e l  u3o de lo s  recursos sea dos veces mayor en e l  segundo caso. Antes 
de hacer la  comparación cuan titativa  se precisa  averiguar s i  lo s  serv ic ios  
que se prestan en uno y otro caso son lo s  mismos y , s i  no lo  son, s i  en 
cada h osp ita l se está empleando la  mejor combinación de recursos corres
pondientes a cada técn ica .

A la  operación de combinar lo s  recursos en proporciones que corresu
ponían a una norma o técn ica  determinada, se le s  denominará de aquí en 
adelante instrum entalización de lo s  recursos. Un instrumento es una 
combinación de recursos en proporciones determinadas, de conformidad con 
c ie rta s  normas, que se emplea en la  obtención de uno o va rio? ob jetivos 
e s p e c íf ic o s . En economía, se puede d ec ir  qué una carretera es un instru
mento de transporte s i  se tiene presente que se compone no só lo  de la  v ía , 
sino también de un sistema de señales, de unas normas de u t iliz a c ió n  y de 
equipos de reparación. Una cama de h osp ita l es un instrumento para tratar 
enfermos s i  se incluyen en e lla s  las horas-médicas, las horas de personal 
a u x ilia r , lo s  la bora torios , y otras insta laciones que necesariamente deben 
completarla para que cumpla su propósito . En e l  cap itu lo 2 , sobre diag
n óstico , se explicará detalladamente la  forma como se pueden instrumenta- 
l iz a r  lo s  recursos en e l  campo de la  salud y lo s  problemas que e l lo  plantea.

Posiblemente llamará la  atención e l  hecho de que se planteara anterior
mente que la  fin ca  cuyo costo de producción de maíz es de 200 unidades 
monetarias por quintal fuera más e f ic ie n te , en e l  usó de lo s  recursos, que 
aquella que muestra costos de 300. En e fecto  l o  es , puesto que por cada 
100 unidades de recursos produce medio quintal dé paiz mientras que la  
otra  fin ca  con otra técn ica  produce sólo  0,33 quintales. La comparación, 
en consecuencia, se re fie re  a las ventajas o desventajas de dos técnicas 
alternativas para conseguir un f in  determinado, en este caso maíz. La 
se lección  de las técn icas ap licab les a la  obtención de un f in  determinado 
es una de las tareas más im portantes' del programador.

/Ahora bien



Ahora bien, e l  hecho de que una fin ca  sea más e fic ie n te  que la  otra
en la  producción de maíz, no necesariamente indica  que usa en forma más
e fic ie n te  todos lo s  recursos a su d isp osic ión . Supóngase, por ejemplo, 
que la  primera produce maíz y tr ig o  por un to ta l de 110 000 unidades 
monetarias a l año (precio  de venta d e l maíz por la  cantidad producida, 
más precio  de venta d e l tr ig o  por unidad producida) con e l  a u x ilio  de 
recursos que cuestan 100 000 unidades monetarias, mientras que la  segunda 
produce maíz y  leche por un valor de 150 000 unidades a l año, empleando 
recursos equivalentes a 100 000 unidades. La e fic ie n c ia  de los  recursos 
en la  primera es igual a 1,1 y en la  segunda igual a 1,5. La d iferen cia
se debe a que la  segunda escogió una mejor combinación de productos. La
se lección  de las combinaciones más favorables de productos constituye otra 
de las tareas más importantes d e l programador. De lo s  ejemplos citados 
se puede in fe r ir  e l  quinto p rin cip io  de la  programación, que atañe a la  
se lección  de técn ica  y de combinaciones de productos y que se puede expre
sar a s í :

Cada vez que se precisa escoger entre dos o más técnicas alternativas 
o entre d istin ta s  combinaciones de productos hay que p re fe r ir  aquella que 
muestra una mayor relación  porcentual entre e l  e fecto  obtenido y e l  costo 
de lo s  instrumentos u tiliza d os , pues de ese modo es posib le obtener e l  
máximo de ben e fic ios  con un monto dado de recursos.

Los ejemplos anteriores se pueden traducir fácilm ente a l lenguaje 
de la  salud. En e fe c to , la  lucha contra la  t ifo id e a  o cualquiera otra 
enfermedad, es un ob je tivo  que se cumple por medio de una serie  de ac
ciones concretas. Tal como en e l  caso de las técn icas a g ríco la s , se 
puede hablar de técn icas preventivas o de técn icas curativas. EL uso de 
una u otra resu ltará en un costo  d iferente por muerte evitada y es ev i
dente que, s i  se p re fie re  la  de menor costo , se podrá ev itar un mayor

■ 1/  número de muertes con una cuantía dada de instrumentos.-

I/  Según se ad v irtió  antes, la  comparación de lo s  costos por muerte evitada 
de un daño con o tros , debe hacerse u tilizando en e l  cómputo d el costo  
la  técn ica  más económica disponible para combatir cada daño.
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Antes de seguir adelante es necesario recordar algo que ya se men
cion ó . Se afirm ó, por ejemplo, que la  economía precisa producir maíz, 
tr ig o  y  lech e . En consecuencia, e l  problema no se plantea como cuestión 
de maíz o tr ig o  o lech e. Lo mismo ocurre en salud cuándo se habla de la  
lucha contra la  ga stroen teritis  o contra la  t i fo id e a . No se está hablando 
de acciones excluyentes. S i e l  único propósito de las acciones de salud 
fuera reducir la  m ortalidad, no hay duda que convendría concentrar todos 
lo s  esfuerzos en aquella enfermedad que mostrara é l  costo  más bajo por 
muerte evitada, hasta agotar todos lo s  recursos d ispon ib les, y  só lo  s i  
sobraran, comenzar a atacar otra s. íh  la  práctica  hay que actuar sobre
un conjunto de daños debido en parta a consideraciones relacionadas con
la  ju s t ic ia  d istr ib u tiva  a que se aludió antes y  en parte a que en algu
nos casos, para conseguir resultados en uno de e l lo s  hay que combatir 
varios a la  vez. Estos factores exigen c ierta s  combinaciones mínimas que 
hay que respetar. ’ '

S i lo s  recursos disponibles son superiores a lo s  que requiere la  
combinación mínima, hay p osib ilidades de e le g ir  entre combinaciones 
a lternativas. En un sentido e s t r ic t o , é l  problema de las prioridades 
es un problema de determinación de la  combinación óptima.

Por e l  memento, no hay c r ite r io s  para determinar cuál es la  combina
ción  mínima. Más adelante se propondrá una fórmula p rov isoria  que puede 
tener uso p rá ctico , hasta que se elaboren c r ite r io s  más adecuados para 
resolver este problema.

Un segundo a specto importante de la  misma cuestión se relaciona con 
la s  restr icc ion es  que existen  para la  transferencia  de recursos de uno a
otro  uso. Cuando se afirma que e l  uso de lo s  recursos en la  producción de
leche es más e fica z  que en la  de maíz, o en e l  ataque a la  gastroen teritis  
más que en e l  de la  t i fo id e a , se in fie r e  que conviene traspasar lo s  recur
sos d e l uso menos e fica z  a l  más e fica z . La posib ilid ad  de traslado tiene 
un lím ite  que es más e s tr ic to  mientras más corto  sea e l  plazo que se consi
dera y  que está determinado por la  esp ecific id a d  técn ica  de algunos recursos 
Por ejemplo, lo s  recursos representados por un h osp ita l no pueden usarse 
para constru ir acueductos. A la  larga, s in  embargo, e l  h osp ita l se irá
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deteriorando y  llegará  e l  momento en que habrá que d ec id ir  s i  es prefe
r ib le  constru ir uno nuevo o emplear lo s  recursos en la  producción de 
cualquier otro  instrumento de salud* En consecuencia, s i  se considera un 
plazo co r to , digamos un año, hay poca oportunidad para mejorar e l  uso de 
lo s  recursos existentes por transferencia  de un uso a o tro . En e l  plazo 
c o r t o , ;la  mayor posib ilid ad  de e lecc ión  se encuentra en e l  mejoramiento . 
de la  ap licación  de la s  técn icas en uso y en la  elim inación de las menos 
e fic ie n te s .

6 . Tiempo* su jeto y  espacio en la  programación
La res tr ic c ió n  impuesta por la  esp ecific id a d  de las recursos es muy 

severa. Para darse buena cuenta de la  severidad basta pensar que lo s  de 
uso más e sp e c ifico  son* por lo  general, los  bienes de C apital, que tienen 
una larga duración, y  e l  personal de destreza más compleja. Es poco 
probable que la  cuantía de bienes de ca p ita l que se emplea en una actividad 
amplia como es la  salud crezca anualmente a una tasa superior a un 10 o a 
un 12 por c ien to , De este modo, s i  en e l  pasado se han cometido errores 
serios  en su asignación , tomará mucho tiempo co rre g ir lo s .

Para ev ita r  que esos errores continúen cometiéndose, ó por lo  menos 
para poder red u cirlos a l  máximo p os ib le , es que la  técn ica  de programación 
trabaja  esencialmente para e l  fu tu ro , procurando prever lo s  problemas que 
pueden presentarse y  tratando de ev itar que ocurran. La programación es 
prevención más que curación. Al ap licárse la  a la  p o lít ic a  de gastos e 
ingresos d e l Gobierno, por ejemplo, analiza las probables necesidades de 
fondos año por año en e l  próximo quinquenio y  las fuentes de la s  cuales 
se pueden extraer. Procediendo a s i , l e  será posib le  a l  Gobierno temar en 
e l  momento apropiado la s  decisiones cuyos e fe ctos  só lo  se producen a la  
larga . S i se estima que dentro de dos años habrá un d é f i c i t ,  se dedicará 
este año a elaborar lo s  proyectos de financiamiento para enviarlos a l 
Congreso a fin es  de año y estar en condiciones de implementar medidas que 
probablemente producirán recursos un año después de haberse promulgado.
Sin esta v is ió n , la  preocupación por e l  financiamiento surgirá cuando é l  
d é f i c i t  ya se haya producido y  se recib irán  demasiado tarde lo s  recursos 
ad icion a les .

1 /Según la



Según la  naturaleza de la s  decis ion es, lo s  programadores tienen que 
prever para plazos más o menos la rgos. Por ejemplo, una vez que se decide 
constru ir un h osp ita l, hay que elaborar é l  proyecto de ingen iería , hay que 
con stru irlo  y  dotarlo dé equipó y  de personal. Desde que se toma la  

^  d ecis ión  hasta que se pone en marcha é l  asunto, pueden transcurrir f á c i l 
mente tres; añó3, dependiendo de la  e f ic ie n c ia  de la  administración pública . 
Este es un aspecto d e l casó . El otro es e l 'd e  la  urgencia dé la  necesidad 
que se ira a sa tis fa ce r . Es p osib le  que no importe mucho que la  construc
ción  d e l h osp ita l se atrase en algunos años, con respecto a la  fecha o r i
g inal propuesta para ponerla en marcha, pero quizás haya otros casos en que 
e l  atraso pueda tener graves consecuencias*

S i ee trata  de formar personal altamente ea lifiC ado, la  previsión  tiene 
£  que hacerse a plazos bastante la rgos . En é l  caso de lo s  médicos, por

ejemplo, su formación demora se is  o s ie te  años, s i  ée considera só lo  e l  
periodo u n iversita rio , pero s i  hay escasez de profesionales en general, 
habrá que prever por l o  menos unos 15 años. Para la  programación de la  
vivienda y de serv ic ios  de u tilid ad  pública , la  previsión  hay que hacerla 
a -20 y  25 años. ■ - '

En la  p ráctica , en ca s i'tod os  lo s  países se trazan planes de largo 
p lazo, 15 a 20 años planes de mediano p lazo, 5 a 7 años, y  planes a un 
año, que en lo  que se re fie re  a la s  actividades d el sector público están 
im p líc itos  en e l  presupuesto f i s c a l  anual. Los planes de largo plazo son 

Jk. de carácter general y só lo  -sirven para trazad la s  d irecciones generales
.de la  acción . • Los de mediano plazo son bastante detallados y  lo s  anuales 
contienen todo e l  d e ta lle  necesario para la  acción . En este trabajo se 
recomienda que lo s  planes de salud se elaboren a 10 años, a cinco años y  
a un año, s i  bien lo s  plazos dependerán en cada caso Concretó de loé  que 
se f i j e n  nacionalmente para todos lo s  sectores del p a ís .

Hasta aquí se ha hecho referen cia  a la  programación aplicada á una 
activ idad  determinada, mencionando en varias ocasiones á  la  actividad 

é  económica como ejemplo. En e l  lenguaje programático se d ir ía  que en ese
caso la  actividad económica es e l  caínpo de la  programación.
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Eh e l  easo de la  salud, se requiere una d e fin ic ión  clara  que ev ite  
epnfusiones. En este  estudio se entenderá por actividades de salud la s  
acciones que re a lice  e l  Gobierno orientadas directamente a mantener y 
mejorar la  salud y  comprenderán, además de las acciones tra d ic ion a les , 
la s  que se c la s if ic a n  bajo la  denominación de saneamiento ambiental, de 
n u trición , de investigación  y  de formación de personal. Todas esas 
actividades se inclu irán  en e l  programa, independientemente de que estén 
o no bajo la  responsabilidad e jecu tiva  d e l M inisterio de salud*

No es indispensable que se programen todos lo s  aspectos que incluye 
un campo de programación* En economía, por ejemplo, se podría elaborar 
un subprograma para e l  d esarro llo  de la  manuf actura o de las exportaciones 
o d e l tabaco» En salud se pueden programar separadamente la  erradicación  
de la  malaria o la  construcción de hospitales»

Sin embargo, se debe procurar que e l  esfuerzo programático se  extien
da a todos lo s  aspectos que componen una activ idad» En primer lugar, por 
la  razón muy obvia de que en todos e l lo s  se usan recursos escasos, y  en 
segundo lugar, porque cada activ idad  posee una estructura interna que, s i  
bien es f le x ib le ,  es conveniente mantener. Por ejemplo, es muy probable 
que s i  hay un h osp ita l en una loca lid ad , e l  área de in flu en cia  d e l hospi
t a l  resu lte mucho mejor servida y  a costos más bajos s i  se coordinan lo s  
se rv ic io s  a sisten cia les  de una región , alrededor de un h osp ita l de gran 
tamaño.

S i realidad, desde un punto de v is ta  id e a l, la  programación debería 
abarcar todos lo s  campos de la  acción  co le c t iv a , por las razones ya men
cionadas y  porque existen  relacion es de interdependencia entre todas e lla s . 
Es bien sabido, por ejemplo, que e l  estado ds salud in fluye sobre la  
productividad d e l trabajador y  ésta , a su vez , a fecta  la  capacidad de 
desarrollo  económico, que es la  fuente donde se obtienen lo s  recursos para 
proporcionar se rv ic io s  de salud.

la  im posibilidad actual de homogeneizar lo s  ob je tiv os  de actividades 
d iferen tes y  la  im posibilidad de estab lecer valores comparativos entre 
educación, salud, o empleo, e t c , ,  no es razón su fic ien te  para que no se 
tra te  de ap lica r la  programación a l  mayor número posib le  de activ idades, 
pues e l  simple hecho de que en cada una se u t ilic e n  I 03 recursos con
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májrimA e fic ie n c ia , hará que sean menos dramáticos lo s  errores que se 
cometen a l  asignar en forma a rb itra r ia  lo s  recursos d isponibles entre 
varias actividades heterogéneas,

No obstante, hay que hacer una salvedad.
Programar es en s i  una actividad que precisa  también de recursos, 

sobre todo de personal muy especia lizado. Es obvio que no valdrá la  
pena preocuparas de programar subactividades o acciones de importancia 
muy secundaria, pues lo  que se ahorre programándolas no pagará e l  costo 
de la  programación. El programador tendrá que determinar en cada caso 
cuáles son la s  acciones que por ahora merecen in c lu irse  en e l  a n á lis is  y 
cuáles se pueden postergar.

Finalmente es necesario hacer mención a l problema d el esp acio . Una 
actividad  cualquiera se puede d e fin ir  en términos de sus componentes, como 
se exp licó  en párrafos anteriores, y en términos d e l espacio en que se 
realizan  la s  acciones. La programación económica puede-referirse a l  país, 
a una región dentro d e l pais o a una localidad» La dimensión espacia l 
también puede ser defin ida por e l  propio su jeto de programación. Tal es 
e l  caso de la  producción lechera o de la  erradicación  dé la  malaria.

La consideración d e l contexto espacia l plantea otro  problema a d icio 
nal de decisión  sobre a ltern ativas, pues s i  hay varias regiones en las 
cuales se pueden u t il iz a r  recursos para mejorar la  salud, es ló g ico  pre
guntarse en cuál conviene gastar más.

Una manera de reso lver  este problema en e l  campo de la  economía es 
proponiéndose obtener e l  máximo de producto nacional s in  preocuparse de 
que la  obtención de ese. ob je tivo  tenga como consecuencia e l  estancamiento 
económico o e l  d eterioro  de una o más regiones. En verdad, esto es l o  que 
ocu rr ir ía  en la  mayoría de lo s  casos s i  se aplicara  só lo  un c r i t e r io  de 
maximización, pues en cada país hay regiones que poseen ventajas naturales 
o cu ltu ra les superiores a las de otras regiones, de modo que s i  empleo de 
lo s  recursos en e lla s  permite obtener una producción mayor que la  que se 
obtendría usándolas en otras regiones» Eso exp lica  por qué en todos lo s  
países coexisten  áreas avanzadas económicamente y  áreas atrasadas.
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Lo mismo ocurre con las acciones en favor de la  salud. Puede haber 
Una zona donde cada 100 unidades monetarias empleadas en dism inuir la  
mortalidad permita ev itar c ie r to  minero de muertes mayor que s i  se 
aplicaran en otra . Desde e l  punto dé v is ta  nacional, resu ltaría  más 
ventajoso emplear esos recursos en la  primera, en p er ju ic io  de la  segunda, 
pero la  población de esta última quedarla s in  protección .

No hay solución  programática para esta disyuntiva, pues hay un ju ic io  
é t ic o  envuelto en la  d ecis ión , e l  de la  ju s t ic ia  d istr ib u tiva  de lo s  bene
f i c io s  d el progreso, a l  cual se hizo referen cia  antes.» Sin embargo, es 
p osib le  determinar e l  costo  qué representa para e l  país, e l  prestar atención 
a la  ju s t ic ia  d istr ib u tiv a . Para e l lo  se ca lcu la r ía , en primer lugar, e l  
nómero de muertes que se ev ita r ía  utilizando lo s  recursos d isp on ib les, sin  
prestar atención a la  d istr ib u ción . En segundo lugar, se determinan c r ite 
r io s  a rb itra rios  para asignar lo s  recursos entre regiones. La d istribu ción  
de recursos hecha en esta forma, perm itiría  reducir la  mortalidad to ta l d el 
pais en menor medida que s i  la  d istrib u ción  se efectirara exclusivamente a 
base de la  e f ic ie n c ia . La d iferen cia  es e l  precio  que representa la  ju s t i 
c ia  d is tr ib u tiv a . Conocer este precio  puede ayudar mucho en la  toma de 
decisiones para la  asignación in terregion a l de lo s  recursos»

La consideración d e l problema d el espacio plantea también un problema 
de d e fin ic ión  de lo s  lím ites de la  reg ión , l o  cual será analizado d e ta lla 
damente en e l  cap ítu lo 2 , a l  d is cu t ir  lo s  problemas que plantea e l  diag
nóstico*

C. El proceso programático

Corresponde examinar ahora/ en términos conceptuales, la  forma en que 
se elabora un programa a través d e l tiempo, Los aspectos m etodológicos se 
tratarán en lo s  otros capítu los de este estudio. La exposición se hará 
suponiendo que se trata  de una actividad que se programa por primera vez, 
y  suponiendo que e l  su jeto,, e l  campo y  e l  tiempo ya han sido decid idos. ;

El proceso comprende la s  siguientes etapas: 1) d iagn óstico} 2 } la  
programación propiamente dichaj 3) la  d iscusión y  la  deeisión j 4) la  
e jecu ción , y  5) la  evaluación y  la  rev is ión .
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Cada una de esas etapas tien e  lím ités cron ológicos d efin id os y  cumple 
tareas que sé pueden precisar con exactitud.

1 . El diagnóstico
Uno de los  p rin cip ios ,b ás icos  de la  programación afirma que las pro

posiciones de un programa deben .cumplir-con tres  condiciones básicas: ser 
v ia b les , internamente compatibles y  e f ica ce s . Si bien se volverá sobre 
ésto más adelante, se entenderá por v ia b les , ser fa c t ib le s  en la  realidad.

La fa c t ib ilid a d  de un ob je tivo  depende mucho d e l punto d e l cual se 
parta. S i en un lugar cualquiera la  tasa de mortalidad in fa n t il  es de 
140 por 1 000 nacidos v ivos , es poco probable que, sea cual sea la  cantidad 
de recursos de que se disponga para reducirla., se logre lle v a r la  a la  mitad 
en un plazo de cinco años. En consecuencia, la  p osib ilid ad  de elaborar 
recomendaciones viables depende en gran parte d el conocimiento de la  
situación  actual d e l su jeto  programático, lo  cual .requiere:

a) la  descripción , de preferencia  en términos cuan tita tivos, de la  
situación  d e l su jeto en re la ción  con e l  campo que se programa;

b ) e l  conocimiento de lo s  factores que la  determinan;
c )  e l  a n á lis is  de sus perspectivas, y
d) la  evaluación, es d e c ir , la  determinación de s i  es o no sa t is fa c 

to r ia .
Si se  trata  del d esarro llo  económico, la  descripción  envuelve la  

cu an tiílca ción  d e l patrón o patrones que se usan para medir la  situación» 
Concretamente, se u t i l iz a  e l  ingreso o producto nacional por habitante 
cuya magnitud hay que medir., En e l  caso de la  salud, según se d i jo ,  estos' 
patrones son, a fa lta  de indicadores p o s it iv o s , la  mortalidad y  la  morbi
lid a d . La investigación  e sta d ís tica  estará orientada, en consecuencia, por 
lo s  patrones que miden lo s  ob je tivos  de la  activ idad .

El conocimiento de lo s  fa ctores  determinantes de la  situación  es la  
parte más compleja d e l d iagnóstico y , a l  mismo tiempo, la  que p em ite  
obtener las orientaciones más va liosas para la  programación propiamente 
dicha. Es compleja, porque lo s  fa ctores que in fluyen , por ejemplo, en la  
determinación del n iv e l d e l ingreso por habitante de un país son muchos, 
están relacionados entre s í  de una manera p articu lar y d e fin ib le , y  poseen
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una dinámica propia, Un n iv e l ba jo de ingreso por habitante, posiblemente 
está  relacionado con una baja productividad por persona que trabaja en la  
agricu ltura  y  por una a lta  proporción de la  población trabajadora dedicada 
a esa activ idad . El aumento del ingreso por habitante, por otra  parte, 
está relacionado con la  capacidad de ahorro, educación e innovación. Al 
elaborar un d iagnóstico de d esarrollo  económico de una situación  concreta, 
no basta con v e r if ic a r  s i  se registran  o no esas condiciones. Habrá que 
i r  más a lia , hasta averiguar a qué razones obedece e l  que la  productividad 
agríco la  y e l  ahorro sean b a jos . Por lo  general, las relacion es entre 
todos lo s  fa ctores mencionados no son de naturaleza lin e a l, sino c ir cu la r , 
pues e l  n iv e l de ingreso a fecta  la  capacidad de ahorro y  la  de educación 
y  éstas afectan la  productividad. En economía se puede determinar cuanti
tativamente e l  sistema de relacion es elaborando lo  que se denomina un 
modelo. El modelo expresa en forma cuantitativa  lo  que ocu rr ir ía  en e l  
conjunto de variables s i  se actuara sobre una o más de e l la s ,  lo  cual 
f a c i l i t a  grandemente la  tana de decision es.

Al programar la  salud también se precisa  id e n t if ica r  lo s  fa ctores  
determinantes d e l n iv e l de salud, d e s cr ito  por la  mortalidad y  la  morbi
lid ad , y la s  in terrelacion es que existen  entre e l l o s .  Es bien sabido que 
e l  grado de d esarro llo  económico, la  estructura de edades, e l  n iv e l de , 
educación,, la  n u trición , la  d istribu ción  d e l ingreso, la  composición 
urbano-rural,, la  d ispon ib ilidad  de recursos, la  organización municipal y 
varios otros fa cto re s , in fluyen sobre la  mortalidad y  la  m orbilidad. Lo 
que no se conoce bien es la  magnitud de la  in flu en cia  de cada fa c to r  y  
la s  in torre lacion es entre e l lo s ,  De ahí que por e l  momento en e l  campo 
de la  salud no sea p osib le  elaborar modelos cue permitan v e r if ic a r  la  : 
dinámica de una situación  en c ie r ta s  circunstancias dadas y  que fa c i l i t e n  
la  toma de decis ion es. Sin embargo, s i  parece p osib le  rea liza r  importantes 
progresos en este  campo, sobre todo en l o  que se r e fie r e  a la  in flu en cia  de 
la s  acciones que se e jercen  para m odificar e l  estado de la  situ ación , A 
ese conjunto de acciones se le  denomina p o lit ic a  de salud s i  están d irig id as  
a la  reducción de la  mortalidad y de la  m orbilidad. De hecho, una de la s  
tareas más importantes d e l d iagnóstico es  la  de id e n t ifica r  la  in flu encia  
que e je rce  dicha p o l it ic a  de salud»
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La acción o p o l ít ic a  de salud, cepo la  acción 'económ ica, se e je rce  
dentro de c ie rta s  reá triecion es cuyo pesó depende d e l lapso considerado.
En un momento dado, la s  principales están representadas por la s  condiciones 
f ís ic a s  ambientales, la  cantidad y  calidad d e .lo s  recursos e x is t â t e s ,  e l  
conocimiento técn ico  d isponible y  é l  contexto s o c ia l , económico» p o l í t ic o  
y  cu ltu ra l dentro d e l cual se opera. En un plazo la rg o , lo s  recursos, e l  
conocim iento, e l  contexto s o c ia l y  hasta e l  ambiente f í s i c o  pueden ser 
m odificados. En todo caso, para e l  d iagnóstico de un determinado período 
d e l pasado todos estos elementos constituyen datos que deben ser captados 
ÿ  analizados, ■ '

La Segunda tarea d e l d iagn óstico , en consecuencia, es la  de inven
ta r ia r  aquellos aspectos de cada uno de lo s  fa ctores  mencionados,que se 
consideran más relevantes dentro de la  a ctiv id a d  que in teresa . S i se ya 
a programar la  manufactura, interesará la  t ie rra  urbana disponible y no 
la  a g r íco la , la  humedad media más que e l  régimen de llu v ia , lo s  tipos  de 
industrias ex isten tes, su productividad, e l  grado en que se u t i l iz a  la  
capacidad instalada, la s  materias primas y  lo s  recursos naturales, la  
d ispon ib ilidad  de mano de obra experta, la s  condiciones d e l mercado, la s  
in stitu cion es financieras y  la  p o l ít ic a  económica in d u stria l. S i se va 
a programar la  salud, habrá que averiguar por ejemplo, qué población 
dispone dé' agua potable, cuántos h osp ita les hay, qué capacidad tienen , 
cuál es e l  grado de u t iliz a c ió n  de sus recursos, de qué personal se 
dispone, qué daños son lo s  más frecuentes, cuál es la  población y  su 
estructura de edades, etc*

Algunos de esos fa ctores  se habrán m odificado a lo  largo d e l tiempo, 
y  convendrá saber en qué cuantía y  d irección  lo  han hecho. No es s u f i - : 
c ien te , por ejem plo, determinar e l  n iv e l de ingreso por habitante que se 
alcanzó e l  año pasado o la s  tasas 'de  mortalidad y  de m orbilidad. Se 
p recisa , además, averiguar lo  qué ocurrió  con sus magnitudes en varios 
años an teriores, pues es muy d istin ta  una situación  en que la  actividad 
está estancada, a una en que hay cambios, EL plazo que debe cubrir e l  
d iagnóstico varía  según sea la  activ idad  que se programa. En economía 
no debe ser in fe r io r  a 10 años. Quizá en salud cinco años sean su fi
c ien tes , en v irtud  de que la  mortalidad y la  m orbilidad son fenómenos '
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que están su jetos a fluctuaciones pequeñas de año en año. El a n á lis is  de 
la  conducta de lo s  fa ctores  pertinentes a l o  largo d e l tiempo, ayudará a 
comprender lo s  fenómenos que se convierten en ob je tiv os  de la  acción . S i 
ocu rrió , por ejemplo, un cambio en la  p o l ít ic a  arancelaria durante e l  
período examinado, será posib le  evaluar en qué medida in flu yó  sobre e l  
crecim iento de la  producción in d u stria l. Lo mismo puede d ecirse  con 
respecto a salud, s i  durante e l  período en cuestión se realizaron  
programas de vacunación, de construcción de le tr in a s , e tc .

La tercera  tarea d e l d iagnóstica es la  de estimar en qué medida la  
situ ación  tenderá a continuar operahdó en e l  futuro p rev is ib le , t a l  corno 
ocurrió  en e l  pasado, en e l  supuesto de que no se modifique.. la. p o 'í t l c a  
que se ap lica  en la  actualidad.  Se trata de averiguar, por ejemplo, s i  
e l  incremento de 3 por cien to  a l  año, d e l ingreso por habitante, que se 
reg istre  en lo s  últimos 10 años, es probable que continúe durante lo s  
próximos cinCo o 10 años* El crecim iento que hubo en e l  pasado pudo 
haberse debido a una demanda internacional muy a lta  de lo s  productos de 
exportación d e l p a ís , originada por un co n fl ic to  b é lico »  S i son escasas 
la s  probabilidades que ese c o n fl ic to  se rep ita , la  demanda bajará y  e l lo  
a fectará  e l  ritmo de crecim iento d e l ingreso . Esa determinación es 
esen c ia l, pues s i  la s  fuerzas exógenas permiten un crecim iento de 3 por 
cien to  a l  año, puede ser perfectamente fa c t ib le  proponer una meta de 5 
por c ien to , mientras que s i  permiten un crecim iento de só lo  un 1 por 
c ien to , la  meta de 5 por cien to  resultará quizá inalcanzable. En e l  caso 
de la  salud, la  tasa de mortalidad puede estar reduciéndose mqy rápida
mente, por ejemplo, como consecuencia d e l establecim iento de acueductos 
y  a lca n ta rilla d os , pero ese e fecto  se agota en un momento dado, y  s i  es a s í ,  
la  velocidad de reducción de la  mortalidad en e l  futuro será menor que en 
e l  pasado, s i  no se m odifica la  p o l ít ic a  de salud.

Los esfuerzos de elaborar un pronóstico son siempre considerados con 
escepticism o, pero e l l o  deriva de la  fa lta  de comprensión d e l siguiente 
hecho b á sico : siempre que se terna una decisión  sobre acciones de e fecto
prolongado se hace un pronóstico , im p líc ito  o e x p líc ito . Los.países que 
procedieron a la  construcción de hosp ita les antituberculosos reconocieron 
implícitamente que la  inciden cia  de la  enfermedad continuarla como en e l
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pasado, aunque no lo  hayan expresado a s i en ningún documento* Siendo de 
esta manera, es obvio que es p re fe r ib le  hacer e x p líc ito  e l  pronóstico , 
pues e l lo  tien e  la  ventaja de poner en evidencia lo s  supuestos en que se 
basa. Además, la  previsión  nunca se plantea en términos de que ta l  cosa 
ocu rrirá , sino en términos de que s i  "A” ocurre probablemente resultará 
"B” , como consecuencia de h ip ótesis  razonables.

La cuarta tarea d e l d iagnóstico es la  de evaluar la  situación , o sea, 
p recisar s i  es sa tis fa cto r ia  o in s a t is fa c to r ia . Esto envuelve la  determi
nación de un patrón apropiado de comparación. S i la  tasa ds mortalidad 
in fa n t il  en un país es de 150 por 1 000 nacidos v ivo3 , ¿cómo se puede 
juzgar s i  es a lta  o baja? Muchos dirán que lo  es, pues le s  parecerá 
lamentable que mueran tantos n iños. Otros dirán que en lo s  Estados Unidos 
de América e3 só lo  de 25 por mil* Ninguno de estos patrones es apropiado, 
porque la  c a li f ic a c ió n  de una situación  cono s a t is fa c to r ia  depende, desde 
un punto de v is ta  ló g ic o , de lo  que es fa c t ib le  alcanzar dadas la s  c i r 
cunstancias, Alguien podría d ec ir  que, de acuerdo con sus sentimientos 
personales, no debe m orir n i un só lo  niño, de modo que cualquier situación  
que d if ie r a  de ese desiderátum la  considerará in s a t is fa c to r ia . S i bien es 
obvio que t a l  patrón es irrea liza b le  y  por lo  tanto in ú t i l , no l o  es tanto 
la  comparación entre países, aunque sean muy d iferen tes , no obstante, que 
un país pobre y  de población joven , no puede aspirar a lo s  n ive les  de salud 
de un país con a lto s  ingresos y  de población adulta, hasta tanto no se 
modifiquen, entre otros fa c to re s , las condiciones señaladas.

¿Cómo diseñar entonces un patrón apropiado? La economía dispone de 
esos patrones. Se habló ya d e l que se u t i l iz a  para juzgar una situación  
en un memento dado, ésto es , que una situación  económica es in sa tis fa cto r ia  
s i  transfiriendo recursos de vino a otro  uso se puede conseguir un mayor 
va lor de producción. En consecuencia, e l  patrón está  determinado por e l  
máximo va lor de producción obten ible  con lo s  recursos dados. Para juzgar 
la  situación  de cambio también dispone de un c r i t e r io ,  que afirma que e l  
ritmo de incremento d e l producto es bajo s i  todo e l  poten cia l de ahorro 
voluntario de la  economía no está  siendo aprovechado en aumentar la  capa
cidad productiva.
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El primer c r i te r io  puede ser aplicado fácilm ente a l campo de la  
salud sin  ninguna m odificación .’ Habrá que investigar cómo están d is t r i 
buidos lo s  recursos en la s  d istin ta s  aubactividades que la  componen, 
cuáles son la s  técnicas que se aplican en cada caso y. en qué medida se 
eqtán aprovechando cada uno de lo s  instrumentos disponibles,, Luego 
habrá que comparar e l  resultado que se obtendría¿ en términos de morta
lid ad  y  de m orbilidad, s i  lo s  recursos Se asignaran en forma d iferen te , 
s i  se le s  empleara a pieria capacidad y s i  se reemplazaran la s  técn ica? 
in e fic ie n te s . En r ig o r , la  comparación sólo  podría efectuarse una vez 
que se hubiera ejecutado e l  plan, pero en la  etapa d el-d iagn óstico  e l  
programador se puede formar una idea bastante aproximada d e l orden de 
magnitud de la  d iferen cia . :

El segundo c r i t e r io ,  e l  ap licab le  a l  ritmó de mejoramiento de la  
situación  económica, no es adaptable en la  actualidad a l campo de la  '  
salud; En este trabajo se se intenta reso lver .este  problema, p rin cipa l
mente porque en salud no tiene tanta importancia como en economía»

2» La programación propiamente' dicha.'
Según se d i jo ,  e l  d iagnóstico tiene por ob jeto  conocer la  situación  

actual de la  actividad que se programa, lo s  fa ctores  que la  condicionan 
y  evaluar la  situación . A la  programación propiamente dicha le  corres
ponde preparar lo s  planes de acción  que se deben proponer a la  autoridad 
p o lít ic a  para que decida l o  que se va a hacer. Por lo  general, hay que 
presentar varias a lternativas, pues cada una tien e  im plicaciones de 
carácter p o l ít ic o  sobre las cuales e l  programador no puede d e c id ir .

La elaboración d el programa propiamente dicho envuelve la  rea liza 
c ión  de tres tareas básicas: a) estimar lo s  recursos reales y  fin an cie 
ros de que dispondrá año por año durante todo' e l  periodo d e l plan?
b) d ecid ir  las metas en cuya obtención se van a emplear esos recursos, 
y e )  seleccionar lo s  instrumentos que se van a emplear.

En e l  memento de in ic ia r  e l  plan, la  actividad dispene de una , 
cantidad de recursos rea les , ta les  como h osp ita les, centros a s isten c ia - - 
le s ,  medicinas, equipos, e t c . ,  cuyo conocimiento detallado se .obtiene 
gracias a l d iagn óstico . Además, a través d e l tiempo recibe  c ie rta  
cantidad anual de dinero proveniente d e l presupuesto de la  nación y de
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otras fuentes, la  cual se emplea, en parte, en gastos corrientes de 
operación, ta les  como sueldos y  sa la r io s , adquisición  de alimentos y  
medicihás, pago de' se rv ic io s , e t c . ,  y  en parte', en inversión , es d ec ir , 
en lá  construcción de e d i f ic io s ,  A lcantarillados y  o tros , y  en la  adqui
s ic ió n  de equipos. Todos estos gastos de operación y de inversión  se 
cubren con esas contribuciones anuales. ‘ Durante e l  periodo d e l plan, 
la  actividad contaría con todos los  recursos’-durables representados 
por lo s  inventarios de que dispone a l comienzo, más lo  que se agregue 
a e llb s  por inversión , menos l o  que se destruya por e l  uso. Además, 
contará con lo s  recursos que podrá adquirir con lo s  fondos que obtenga 
para gastos de operación. Lo que es preciso estimar para e l  periodo 
d e l plan son esas contribuciones anuales to ta le s , s i  bien e l  programador 
trabajará con todos lo s  recursos a su d isp os ic ión . La mecánica de la  
estimación se d iscu tirá  más adelante,

La segunda tarea a rea liza r  consiste en d ec id ir  e l  empleo que se 
hará de todos lo s  recursos d ispon ib les. Se recordará que la  norma 
general para determinar la  asignación de lo s  recursos es la  de la  obten
ción  de un máximo de producto (u ob je tiv o ) por unidad de "recurso empleado, 
y que habrá seguridad de que la  norma se cumple, só lo  cuando no es posib le  
aumentar e l  producto transfiriendo recursos de uno a otro uso.

La ap licación  de ese c r i t e r io  a l  caso dé la  salud requiere una d e f i 
n ic ión  de lo s  usos posib les que se pueden dar a lo s  recursos. Aquí se 
propone id e n tifica r  uso con enfermedad, o más generalmente, con daño a 
la  salud.' El problema consiste entonces en cómo asignar lo s  recursos 
d isponibles año por año para combatir loa  d istin tos  daños.

S i se considera a la  reducción de la  mortalidad ccrnó e l  tínico 
ob je tivo  de la  acción  en favor de la  salud, e l  problema de la  asignación 
se reso lvería  fácilm ente, ya que e l  d iagnóstico permite conocer e l  costo 
por muerte evitada daño por daño. Supóngase que en un caso dado haya só lo  
tres  daños, A, B, y C, que e l  costo  por muerte evitada en cada caso sea 
de 10, 20 y ’40 unidades monetarias, y  que se dispone anualmente de 1 200 
unidades monetarias para com batirlos. Si se d istribuye esta suma por 
partes iguales entre lo s  tres  usos, se evitarán 70 muertes. En cambio, 
s i  se d istribuye asignándola toda a l daño "A" según e l  c r i t e r io  de econo- 
micidad expuesto antes, se ev ita r ía  120 muertes.
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Del ejemplo anterior se in fie r e  la  forma de proceder bajo la s  
condiciones que se han supuesto. Eh p r in cip io , se ordenan todos lo s  
daños según é l  costo  de ev ita r  una muerte, se asirían  los  recursos d is 
ponibles a combatir e l  daño que-aparece en primer lugar hasta redu cirlo  
a l  n iv e l que permite la  técn ica  más e f ic ie n te . S i sobran recursos se 
asignan a l segundo daño y a s í sucesivamente.

Una de la s  condiciones supuestas implicitámente es la  de que e l  costo  
por muerte evitada es ig u a l cualquiera que sea la  frecuencia  d e l dañó y  la  
intensidad con que se le  ataque. En realidad, a medida que se reduce la  
frecuencia , resu lta  más caro com batirlo, de modo que a l o  largo d e l tiempo 
e l  orden de los  daños en la  esca la  de prioridades puede ir s e  m odificando, 
Esta cuestión se puede resolver s i  se obtiene la  información apropiada.

Otros de los  supuestos im p líc itos  es e l  de que cualquier daño puede 
ser reducido, lo  que no corresponde a la  realidad. Para obviar e l  pro
blema aquí, se propone agrupar todos lo s  daños en dos ca tegoría s : redu- 
c ib le s  y  no reducib les, basándose en e l  c r i te r io  d e  su vulnerabilidad, 
que será expuesto en forma detallada en e l  cap ítu lo sobre d iagn óstico .

El número de casos debido a daños no reducib les, como son la  mayoría 
de la s  afecciones cardiovasculares, tendrán que ser atendidos por la s  
autoridades sanitarias en número crecien te , a medida que aumenta la  pobla
c ión , e l  grado de urbanización y  e l  n iv e l educacional. No hay por tanto 
p osib ilid ad  de restar recursos a la  atención de esos daños-.a. lo  largo d e l 
tiempo, no obstante que dedicándolos a la  atención d e o tr o s  fuera p osib le  
reducir la  mortalidad y  la  morbilidad to ta les  en mayor medida.

La solución  que aquí se sugiere para resolver e l  problema de cómo 
d is tr ib u ir  lo s  recursos entre daños reducibles y  no reducibles consiste  
en considerarlos como su jetos de actividades no homogeneizablés entre s í,~ ^  
lo  que envuelve asignar lo s  recursos entre e l lo s  con c r ite r io s  a rb itra rios .

El procedimiento en la  p ráctica  programátiea sería  como sigue. Se 
consideraría a la  atención de lo s  daños no reducib les como una exigencia de 
la  co le ctiv id a d , la  cual debe ser  sa tis fech a . Por ésta razón, el;, programa
dor deberá proyectar, e l  número de casos que demandarán asistencia  y  proveer

1 /  Reduccióá de la  mortalidad por daños reducibles y  atención de la  demanda 
de se rv ic io s  por daños no reducib les, >,
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lo s  recursos necesarios para proporcionarla» El cómputo lo  hará su sti
tuyendo las técn icas in efic ien tes- que se están empleando y  normalizando 
lo s  instrumentos empleados, de acuerdo con lo s  procedimientos que se deta
lla n  más adelante. La proyección d el número de casos y  d e l costo  por caso, 
permite e l  costo  to ta l de lo s  gastos en que se in cu rrirá , daño por daño, y 
en conjunto para lo s  no redu cib les , Los demás recursos se destinarán a l 
ataque de lo s  daños reducib les, distribuyéndolos entre e l lo s  de conformidad 
con e l  c r i t e r io  señalado antes, d e l costo por muerte evitada.

Sólo resta dejar establecido que la  proyección de los  casos de daños 
no reducibles se hará limitándose a lo s  que se espera que so lic ita rá n  aten
ción  en forma sim ilar a l pasado, pues la  demanda de serv ic ios  puede aumentar 
relativamente s i  se desarrollan campañas especia les de estim ulo.

De lo  dicho en lo s  párrafos anteriores se desprende que es indispen
sable estimar e l  costo por muerte evitada, daño por daño, entre lo s  redu
c ib le s  y  e l  de cada caso tratado entre lo s  daños no reducib les. La in fo r 
mación se reúne, según se recordará, a l  elaborar e l  diagnóstico* Ahora 
b ien , esos costos un itarios van a variar a lo  largo d e l  periodo d e l plan, 
porque será posib le  mejorar la  e f ic ie n c ia  en e l  uso de lo s  recursos que se 
emplean para combatir cada daño. Conseguir este e fecto  es una de las 
tareas principales de la  programación.

La reducción de lo s  costos un itarios d e l ataque a cada daño puede 
tener varios orígenes, Para examinarlos con mayor claridad hay que seña
la r  .los  nexos que existen  entre lo s  recursos f í s i c o s  reales u tilizad os 
frente  a un daño y e l  e fe cto  que producen sobre éste . En primer lugar,
Según se d i jo ,  para emplear lo s  recursos hay que agruparlos en instru 
mentos, como por ejemplo, un instrumento de vacunación. Cada instrumento 
puede rea liza r  una o varias tareas (vacunación de Tin número dado de 
personas por año), y  para combatir un daño puede emplearse una combinación 
de tareas en c ie r ta  proporción, combinación, que aquí se denomina técn ica .

Al elaborar e l  d iagnóstico se comprobará s i l o s  recursos están o no 
bien  instrumentalizados* Por ejemplo, s i  hay vacunadores que carecen de 
medios de transporte? s i  cada instrumento tiene un rendimiento normal, es 
d e c ir , s i  está cumpliendo un número adecuado de tareas; s i  la s  tareas se 
cumplen con un grado s a t is fa c to r io  de concentración y cobertura (consultas
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por embarazadas y  número de embarazadas atendidas)} s i  la s  técnicas 
contienen una proporción normal de tareas, de modo que la  e f ic ie n c ia  o 
re la ción  entre e l  e fe cto  sobre e l  daño y  la  técn ica  empleada sea la  más 
a lta  p osib le .

En la  mayoría de lo s  casos, será p osib le  in troducir mejoras en cada 
uno de lo s  n iveles anotados, s i  bien no se podrá alcanzar de un año a 
otro  lo s  patrones de normalidad* En consecuencia, e l  programador tendrá 
que f i j a r  metas de rendimiento y  e f ic ie n c ia  para e l  uso de lo s  recursos 
en cada uno de lo s  daños. Establecidas esas metas, podrá computar lo s  
co stos , utilizando lo s  precios que tiene cada recursos en e l  año. Estos 
precios podrán variar con e l  tiempo, pero no vale la  pena tra tar de 
proyectar la  variación , a menos que se tra te  de un país que sufre de una 
in fla c ió n  crón ica .

Los cambios tecn ológ icos , como se r ía , por ejemplo, e l  descubrimiento 
de una nueva vacuna, pueden a fectar  lo s  costos d e l ataque a lo s  daños 
durante e l  período d e l plan, fa c to r  que habrá que considerar en su 
oportunidad cada vez que se generalice e l  uso de una nueva técnica*
En re lación  con lo s  descubrimientos módicos, no se recomienda conside
rarlos por ser im previsibles en sus e fe c to s .

La proposición de que lo s  costos puedan reducirse a lo  largo d e l 
tiempo, como consecuencia d el esfuerzo de racion alización  en e l  uso 
instrumental de lo s  recursos, nó se contradice con la  mencionada 
anteriormente de que puedan aumentar lo s  de un daño determinado a medida 
que se reduce su importancia* Es evidente que habrá dos fuerzas operando 
en sentido con trario . El resultado neto dependerá de la  situación  in i c ia l  
en cuanto a l  grado de racion alización  en e l  uso de lo s  recursos y de la s  
ca ra cter ís tica s  particu lares de cada daño.

En cada daño hay que reconocer dos tip os  de costos , lo s  corrien tes 
o de operación, que incluyen e l  pago de sueldos y s a la r io s , compra de 
se rv ic io s , alimentos y  medicamentos, y lo s  de inversión , que comprenden, 
lo s  de construcción , equipo, maquinaria y , en general, de todos lo s  
bienes que tienen una duración de más de un año. Desde luego, no se
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puede cargar a lo s  costos de un año las inversiones que corresponden a un 
instrumento. Debe imputarse só lo  la  parte a lícu ota  correspondiente, según 
sea la  duración de la  vida U til d e l bien de ca p ita l. Por ejemplo, para 
equipos se podría tomar un quinceavo y  para.construcciones un cincuentavo»

Como resultado de sus operaciones, e l  programador contaría con la  
siguiente información para cada uno de lo s  años d e l plan: a) la  cuantía 
t o ta l  de recursos financieros que espera r e c ib ir  la  activ idad , proveniente 
de fondos presupuestarios y de otras fuentes; b) la, manera como van a 
d istr ib u irse  esos recursos y aquellos con que ya contaba la  actividad,, 
entre lo s  daños no reducibles por una parte y lo s  reducibles por la  
o tra , a s í como su d istribu ción  daño por daño o por subgrupos dentro de 
cada categoría ; c) en qué van a gastarse lo s  recursos fin an cieros , d is tin 
guiendo entre gastos de operación y  de inversión , y , entre lo s  primeros, 
lo  que se destinará a sueldos y  sa la r ios , a compra de alimentos y  medicinas, 
e t c . ,  y  entre lo s  segundos, e l  .tipo de inversión , como acueductos, equipo 
de transporte, equipo de lab ora tor io , e t c , ;  d) la s  metas de normalización 
que se propone lograr año por año y lo s  costos un itarios correspondientes 
a cada caso tratado y  a cada muerte evitada, y e )  la  reducción que se 
espera obtener en la  mortalidad y en e l  costo de cada caso tratado por 
daño no reducib le .

Sobre e l  punto a) es conveniente agregar tres observaciones. En 
primer lugar, la  información referente a gastos de inversión debe i r  
acompañada de otra  ad icional sobre lo s  proyectos de in gen iería .corres
pondientes a la s  obras que hay que rea lizar en e l  primero y  segundo año ; 
d e l plan y de los  anteproyectos de la s  que se in iciarán  en lo s  años 
sigu ien tes. Esa información debe demostrar que se ha escogido la- 
solución  y  la s  técn icas más económicas, que se han temado en cuenta 
tanto la s  necesidades de construcción como de dotación y debe estar 
acompañada de un calendario de construcción , de dotación y  de puesta en 
marcha.
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Si segundo lugar, con toda seguridad habrá varias agencias guberna
mentales que tengan responsabilidades ejecutivas en la  puesta en marcha 
d el plan. Es indispensable que quede claramente establecido qué debe 
hacer cada una, cuáles serán lo s  recursos financieros que manejarán y 
cómo se rea lizará  la  coordinación adm inistrativa de las acciones de las 
d istin tas agencias.

Finalmente, hay que señalar que lo s  recursos que se destinan a 
atender la  demanda de serv ic ios  de la  población afectada por daños no 
redu cib les , también tendrán un e fecto  sobre la  reducción de la  mortalidad, 
que habrá que calcu lar y agregar a la  que se obtenga por e l  ataque a lo s  
daños redu cib les .

Para cumplir las metas d el plan será necesario en la  mayoría de los  
casos tomar medidas lega les y reglamentarias, referentes a l uso y  adminis
tración  de lo s  recursos, a la  jerarquía adm inistrativa, a lo s  sistemas de 
contabilidad, e t c . Esas medidas deben esp ecifica rse  claramente en e l  plan 
de modo que sean fácilm ente traducibles a proyectos de ley  y de reglamento.

Terminaremos esta sección  con un breve comentario sobre la  cuestión 
de los  recursos financieros que se destinan a l mejoramiento de la  salud.
Según la  metodología que se expone en este estudio, esa cuantía queda 
determinada, en forma, a rb itra ria , por las decisiones que se tomanAen e l  
más a.lto n iv e l p o l í t i c o .  La metodología no ofrece  un procedimiento para 
ju s t i f i c a r  que se dé a l  sector de la  saluduna porción mayor d e ' los

Ì*recursos financieros d e l pais, preocupación que está siempre en la  mente 
dé sus autoridades. La razón reside en que la  actividad  salud no es 
hòmògeneizable por e l  momento con la  producción económica, con la  educa
ción  o con cualquier otra  de las que compiten por lo s  recursos: nacionales.
No obstante, la  técn ica  de programación ayuda a reducir e l  grado de arbi
trariedad de esas d ecision es, pues permite establecer comparaciones entre 
unas y  o tra s. Por ejemplo, s i  un.M inisterio propone constru ir un monu
mento que cuesta 1 000 unidades monetarias y e l  plan de salud demuestra que 
ev itar una muerte cuesta 10 unidades, es evidente que e l  costo  d el monu
mento son la s  100 muertes que sé podrían haber evitado s i  se hubiera podido 
disponer de esos recursos-en lugar de constru ir e l  monumentò. Es muy pro
bable que ese tip o  de comparaciones contribuya a reducir las- extravagancias 
dentro y fuera d el campo de la  salud, -

/3 »  La d iscusión



3 . La d iscusión y la  decisión
En lo s  países donde existe  una unidad centra l de p la n ifica ción , e l  

plan de salud se d iscu tirá  en primer lugar con la  autoridad p lan ificadora , 
que tiene que coordinar entre s í  lo s  planes para la s  d istin tas actividades 
y comprobar que e l  resultado conjunto es fa c t ib le , internamente compatible 
y e f ic a z . En muchos casos, la  coordinación a ese n ive l obligará a una. 
rev isión  d e l plan. Para reducir ésta a l mínimo, lo s  programadores de cada 
sector deberían presentar a la  autoridad central proposiciones respecto a 
las cosas que podrían ser reducidas en e l  caso que por cualquier circuns
tancia , la  estimación de recursos financieros hubiera resultado exagerada 
y  cuáles se desearía expandir en la  eventualidad de que se dispusiera de 
sumas mayores que las proyectadas* ,

La propuesta que se presenta a la  unidad central de p lan ifica ción  debe
contar, por supuesto, con e l  v is to  bueno de las más altas autoridades p o lí 
t ica s  d el sector salud. La d iscusión  del plan a ese n iv e l seguramente no 
podrá abarcar todos los  d e ta lle s . Por lo  tanto, e l  programador deberá 
preparar un informe resumido, haciendo notar lo s  principales ob je tiv os  que 
se persiguen, lo s  recursos que se espera u t i l iz a r , las m odificaciones lega
le s  y  reglamentarias propuestas y , en f in , resaltañdo aquellos aspectos de 
la  implementación que pudieran im plicar problemas p o l ít ic o s .

Una vez que e l plan haya sido incorporado y coordinado con los  de los  
otros sectores , e l  conjunto deberla ser d iscutido a l n iv e l d e l Presidente 
y  del Consejo de M inistros. Los problemas de información que esto plantea 
son de la  incumbencia de la  unidad central y no vale la  pena d is cu tir lo s  
aquí, excepto en un aspecto.

El plan de mediano plazo constituye la  base sobre la  cual se construye
la  propuesta d e l presupuesto anual. Por lo  general, la  o fic in a  encargada
d e l presupuesto, en e l  M inisterio de Hacienda, de acuérdo con la  unidad 
central de p la n ifica c ión , indicará en e l momento oportuno lo s  recursos 
financieros probables con que contará cada dependencia. Esa información y 
las metas d e l plan permitirán elaborar la  proposición presupuestaria. La 
tarea exige expresar las metas d el programa de acuerdo con las c la s i f i c a 
ciones que emplea e l  sistema presupuestario, lo  que suele ser muy engorroso 
e in e fic ie n te . Por eso ss recomienda que se adopte e l  sistema llamado de 
presupuesto-programa.
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El Presidente y  e l  Consejo de M inistros deberían d is cu t ir  y tomar 
vina decisión  fin a l sobre e l  programa y e l  presupuesto a l  mismo tiempo, 
para ev itar las incongruencias en que se puede in cu rrir  a l examinar lo s  
problemas mediatos e inmediatos en forma separada.

La última etapa en e l  proceso de discusión y d ecisión  es e l  Poder 
L eg isla tivo , Es a l l í  donde se corren los  mayores riesgos , pues los  
congresistas suelen prestar una atención exagerada a la  d istribu ción  
regional de lo s  gastos públicos. Hay dos maneras de reducir esos riesgos .
La más importante es la  introducción de la  técn ica  de presupuesto-programa, 
que obliga  a la  aprobación o rechazo de proyectos completos. La segunda, 
co n s is t ir ía  en una mayor participación  de los  miembros de la s  comisiones 
parlamentarias pertinentes en e l  proceso mismo de elaboración d e l plan.

4• La e jecu ción , e l  con tro l y  3.a revisión
En verdad, só lo  se puede saber en d e fin itiv a  s i  un plan es bueno una 

vez que está ejecutado, lo  que quiere d ec ir , que la  ejecución  es tan 
importante como la  elaboración.

Una ejecución  apropiada depende esencialmente de que haya una buena 
adm inistración. Es un tanto in ú t i l  emplear técnicas refinadas para tomar 
las mejores decisiones p osib les, s i  no se van a ejecu tar o se van a 
ejecutar mal. La programación también se puede a p lica r a l campo e jecu tivo , 
pero é l  tema no será d iscutido en este documento. Basta d ec ir , en primer 
lugar, que lo  que aquí se propone puede conducir a un mejoramiento notable 
dé la  conducta adm inistrativa, d el mismo modo que la  forma como una empresa 
lle v a  su contabilidad a fecta  la  conducta dé lo s  e jecu tivos y , en segundo 
lugar, qué e l  grado de ejecución  del oían está estrechamente relacionado 
Con e l  grado de participación  d irecta  de lo s  ejecutores en su elaboración . 
Esto es tan importante que puede ser elevado á la  categoría  de un prin cip io  
de la  p la n ifica c ió n .

El programador deberla tener un interés v it a l  en e l  con tro l de la  
e jecución  d el plan, pues es a é l  a quien le  corresponde rev isarlo  periódica*’- 
mente, tarea para la  cual es necesaria la  información que se deriva d e l 
con tro l.

/E l  control



El con tro l deberá ind icar en qué medida se están cumpliendo las 
metas d e l plan y , s i  no se están cumpliendo, debe señalar las causas.
Se trata pues de un problema de información y de a n á lis is . Hay buenos 
argumentos en pro y en contra de la  proposición  que sean lo s  propios 
programadores lo s  que tengan a su cargo e l  con tro l.

Por otra  parte, e l  programador tien e  que u t il iz a r  la  información 
acerca del cumplimiento de las metas, pues en e l la  se basará en parte 
para elaborar lo s  nuevos programas. Idealmente, s i  hay por ejemplo un 
plan quinquenal, todos los  años debería elaborarse uno nuevo, quitando 
e l  primer año y agregando o tro . Esto perm itiría  adaptar e l  plan a lo s  
cambios en lo s  factores im previsibles. P la n ifica r , en consecuencia,

^  no consiste  en elaborar un documento* Se trata  de un proceso permanente.

* §»
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INSTITUTO LATINOAMERICANO DE 
PLANIFICACION ECONOMICA Y SOCIAL 
Santiago, setiembre 1968

PLANIFICACION DEL DESARROLLO ECONOMICO
■íí-Pauta de Temas

*  Esta guía tiene por ob jeto  fa c i l i t a r  a l alumno la  organización de 
sus apuntes de las clases sobre P la n ificación  del d esarrollo  
económico, basados en la s  notas que ha tomado, la  b ib lio g ra fía , 
proporcionada y recomendada, y sus propios razonamientos.
Profesor Enrique Sierra.
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I .  C aracterísticas p rin cipa les de la  P lan ificación  en:

1. lo s  países industrializados de Economía mixta«

2. Los países so c ia lis ta s  de economías de d irección  centra l.

3. Los países de economía mixta de Latinoamérica.

I I .  Antecedentes o acontecimientos h is tó r ico s  que han colaborado a la  
emergencia de la  p la n ifica c ión  en:

1. En lo s  países so c ia lis ta s  o de economías de d irección  centra l. 

^  2. En lo s  países industrializados de economía mixta.

3« En lo s  países latinoam ericanos.

I I I .  Funciones de la  p la n ifica c ión  en lo s  países subdesarrollados de 
economía mixta.

1 . En la  asignación de recursos.

2. En las actividades económicas d el Estado.

**
3. En e l  sistema de decisiones p o lít ic a s .

IV. Esquema (id e a l)  de un sistema de p la n ifica c ión .

1. D iséñelo.

*

/2. Explique



Explique o: comente lo s  siguientes aspectos acerca d el sistema-de 
p la n ifica c ión :

a) Tipos de planes que es posib le observar en e l  esquema.

b) E l grado de d eta lle  en cuanto a l contenido de cada tip o  de plan.

c ) El d eta lle  en cuanto a l tiempo en lo s  d iferentes t ip os  de planes.

d) La complementaridad que .se da entre lo s  d iferentes tipas de planes.

e ) Formas de rea liza r  la  p la n ifica c ión . (De arriba hacia abajo, 
o v ice -v ersa ).

f ) ¿Con qué t ip o  de planes, en la  p ráctica , se in ic ia  la
p la n ifica c ión ?

Relaciones de la  P lan ificación  con la  P o lít ica .

1. La precedencia entre ambas categorías.

2. La condición de continuidad de la  p la n ifica c ión  y  la  d iscon ti
nuidad de la s  p o lít ic a s  vigentes de lo s  equipos de p o l ít ic a  
d irigen tes .

3. Naturaleza y /o  causas del c o n fl ic to  entre e l  p lan ificad or 
y e l  p o l í t ic o .

4. El aporte del p o l í t ic o  a la  p la n ifica c ión .

5. El aporte del p la n ifica d or a la  p o l ít ic a .

/VI. Relaciones



Relaciones de la  Administración Pública con la  P la n ificación .

1 . La ubicación de lo s  agentes p lan ificadores en la  estructura 
administrativa d e l estado.

2. Naturaleza y /o  causas del c o n fl ic to  entre e l  administrador 
y e l  p la n ificad or.

3. E l aporte del p lan ificad or o la  Administración.

4* El aporte d e l administrador a la  P la n ificac ión .

Carácter Mixto de la  p la n ifica c ión  en lo s  países ca p ita lis ta s .

1. La p lan ifica ción  normativa.

2. La p la n ifica c ión  inductiva.

Participación  de la  población en la  P lan ificación .

1. En lo s  d iferentes tip os  de planes.

2. El problema para e l  p la n ifica d or de la  presencia de grupos 
de presión.

Requisitos (o insumos) básicos para p la n ifica r .

1 . Ideolog ía .

2. Teorías,

3. Información

/4. Personal
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4 . Personal especia lizado .

5. Entidades o agencias adm inistrativas.

X .o Funcionamiento del sistema de p la n ifica ción  (o proceso de ^
p la n ifica c ió n ). .

1 . El d iagnóstico.

2. La d e fin ic ión  de o b je t iv os , metas.

3. La ejecu ción . ■

0
4 . La Evaluación y Revisión. '

XI. E l progreso de la  p la n ifica c ión  en Latinoamérica,

1 . C ríticas . ,

2. Su aporte.

3. Perspectivas.

4 . Importancia de su d esarro llo .

5. Condiciones para asegurar su d esarro llo . .
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INTRODUCCION AL TRATAMIENTO EEL PROCESO SE POLITICA ECONOMICA

La primera parte de la  Cátedra de P o lít ica  Económica, además de presentar 
e l  concepto mismo de esta d is c ip lin a , trata  un conjunto de categorías 
elementales destinadas a serv ir  de pauta para estudiar l o s  actos que 
comprende la  d is c ip lin a  denominada p o l ít ic a  económica. El propósito de 
e lla s  es o frecer  un cuadro de referen cias sobré la s  acciones de índole 
p o l í t ic o  y so c ia l que en la  p ráctica  ea la  p o l ít ic a  económica. Tales 
categorías resultan de u tilid a d  en la  medida que ayuden a compenetrarse 
mejor de la s  condiciones en que se desenvuelve la  actuación de la s  personas 
que d irigen  in stitu cion es públicas o privadas, o de la s  que deben p a rti
cipar de asesores en e lla s , o  de estudiosos o investigadores de este 
t ip o  de fenómenos*

Desde ya se reconoce é l  carácter extremadamente esquemático que 
singulariza e l  tratamiento de lo e  fenómenos de p o lít ic a  económica que e l  
aludido conjunto de categorías l le v a  im plícito*  Las acciones de p o l ít ic a  
económica sin tetizan  un variado conjunto de motivaciones individuales o  de 
grupos, de escalas de va lores, de convenciones so c ia le s  y  p o l ít ic a s , proce
dimientos de negociación in stitu cion a lizad os o espontáneos, de aspectos 
técn icos y  económicos y  de otros  que tornan muy complejo su estudio* La 
mayor parte de.esos aspectos son más propios de la s  ramas c ie n t íf ic a s  
especializadas en fenómenos más estrictamente p o l ít ic o s  y s o c ia le s ; sin  
embargo, se ha creido oportuno y  conveniente hacer una exploración de lo s  
mismos para dar un marco de re feren cia  que -  aun cuando elemental pueda 
ayudar en la  actuación y  comprensión de la  p o l ít ic a  económica* Esta 
d is c ip lin a , a i  combinar la  cuestión del poder con e l  probl-eraa económica, 
de hecho impope una fu erte  preocupación por aquellas otras ramas del 
conocim iento, y  la  transfonna -  más que en una mera prolongación en ,el 
campo de la  ap lica ción  d e l a n á lis is  o teor ía  económica -  en un área 
in terd isc ip lin a ria  d e l conocimiento*

El esquema de categprías con que se trata  de aprehender e l  proceso 
de p o l í t ic a  económica, tiene e l  sentido de un primer ensayo exp lica tivo  

de la s  d iferentes partes en que una, v is ión  preliminar permite disgregar 
la s  acciones de este t ip o  papa su mejor enunciación d idáctica* Se tiene

/p lena  conciencia
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plena conciencia  que aun cuando ilu strac ion es  elementales imbuidas de 
intenciones pedagógicas pudieran hacer que ta le s  categorías aparezcan 
como fácilm ente id e n t ifie a b le s , ©L a n á lis is  de situaciones reales no 
siempre presenta esa fa c ilid a d , debido, entre o tro s , a la  complejidad 
aludida más arriba,».

Para alcanzar un más a lto  grado de certeza sobre la  va lid es  de 
cada una de la s  oategorfas que contiene e l  esquema mencionado, es nece
sario  confrontarlas con la s  formas rea les que adquieren lo s  fenómenos que 
tratan de aprehender* Esto e s , que su perfeccionam iento -  especialmente 
en l o  m etodológico -  está  fuertemente vinculado a la s  investigaciones 
pragmáticas que se  rea licen  a base de e l la s , además de requerir un 
mayor afinamiento teórico*  Xas oportunidades en que se  ha trabajado con 
este conjunto de categorías han dejado un balance p os itiv o  en e l  sentido 
que e l  esquena que conforman es de u tilid a d  para ubicarse en e l curso 
que toman lo s  procesos de p o l ít ic a  cuando se partic ipa  activamente en 
e l lo s ,  para organizar la s  investigaciones acerca de lo s  mismos y  para 
ordenar de manera más precisa  lo s  razonamientos cuando se trata  de 
fonnalar p o l ít ic a « }  además de mostrar la  conveniencia de -hacerlas más 
simples y  precisas* Como estas oportunidades todavía no han sido muchas, 
e l conjunto de categorías a presentar conserva aún e l  carácter de un 
intento preliminar de sistem atización*

En lo s  procesos soc ia les  y  p o l ít ic o s  comprendidos en e l  campo de 
l a  p o l ít ic a  económica, formalmente es p osib le  d istin gu ir  una secuencia de 
tres  momentos* Uno re ferid o  a la  d e fin ic ión  de ob je tiv os  y  a la  se lección  
y  esp ecifica c ión  de instrumentos, que bien  puede c a li f ic a r s e  como un 
proceso de decision es ya que en é l  prima la  intención  de uno o más grupos 
de agentes económicos de in trod u cir  conscientemente o deliberadamente un 
cambio o a lteración  en la  conducta de lo s  ind ividuos, «apresas u otros 
tipos  de entes que participan en la a  actividades económicas, y  por ende 
también en la s  funciones y  f lu jo s  de esa misma naturaleza* Además de la  
in tención , prima también ®la negociación", es d ec ir , e l Juego de mutuas 
concesiones que lo s  individuoe o grupos apoyados en d iferentes fuentes de 
poder, se  hacen entre s í  a cambio de mantener o  mejorar c ie r ta s  posicion es 
que l e  son de in terés .

/O tro momento



Otro momento es e l  que se r e f ie r e  a la  operacionalidad de lo s  ins
trumentos seleccionados en e l proceso de decisiones« Su singularidad 
radica en que ya ha sido superado e l  período de deliberación  y que co rres - 
ponde a l consecuente de é l  en e l  campo de la  accidn positiva*

Por últim o, estarían lo e  cambios que podrían derivarse de aquellos 
momentos tanto en é l  comportamiento de lo s  agentes económicos, como en 
la s  funciones de producción, consuno, ahorro, inversión u otras de 
c a r á c t e r  económico, y en la s  corrientes de factores*  productos, ingreso 
o de valores monetarios nacionales e internacionales* Estas a lteraciones 
pueden presentarse de manera relativamente espontánea, según sea e l  
grado de sensib ilidad de lo s  agentes, funciones o f lu jo s  económicos, a 
la s  d iferentes etapas d e l proceso de d ecis ion es; u obedecer a la  opera
cionalidad de lo s  instrumentos seleccionados. En e l  primer caso, poseen 
la  ca ra cte r ís tica  de ser generadas de manera inconsciente, es d ec ir , 
no son resultado de una intención  deliberada, sino de la  sensib ilidad  
con que se desenvuelven la s  actividades económicas, salvo naturalmente 
lo s  procesos in iciad os y  llevados a cabo para producir desda ya determi
nadas m odificaciones antes de pasar a l empleo formal de instrumentos, Las

. . .  *  .

segundas, en cambio, forman parte de la  acción  deliberada, e l lo  indepen
dientemente que respondan o no a la s  expectativas o resultados esperados* 
De ahí es que puedan ser espontáneos o desfasados con respecto a l 
instante en que se rea liza  la  operacionalidad o  acción  instrumental*

La fragmentación formal de la  secuencia del proceso de p o lít ic a  
económica en estos tres  momentos y  e l  conjunto de categorías que se 
presentarán más adelante, obedece a la  conveniencia de serv ir  de esquena 
m etodológico para ubicar en una primera aproximación lo s  elementos más 
relevantes de dicho proceso y  la s  formas cómo se cohesionan; y  por otra  
p a r te ,;para tener una pauta de referen cia  que permita seguir e l  curso de 
procesos de p o lít ica *  Ambos propósitos s i  bien pueden aparecer como muy 
académicos, sin embargo, se estiman ú t ile s  como referencias tanto para 
e l diagnóstica de procesos como para la  mejor ubicación y  forma de actua
ción  de lo s  agentes que le s  corresponda p artic ip a r o quedar comprometidos 
en e llos*
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M4s arriba ya se ha insinuado que la  idea de id e n t if ica r  procesos de 
p o l ít ic a  económica es una forma a rb itraria  de intentar cortes en la  realidad 
s o c io -p o l ít ic a , que más bien tiene lo s  caracteres de un devenir o acaecerj 
la  misma arbitrariedad se encontrará en la  id e n tifica c ió n  de momentos 
y  categorías formales en que se intenta diseñar lo s  procesos« En la  
práctica  éstos son mucho más complejos y  d ia lé c t ico s  que lo  que se in s i
núa en los  esquemas a presentar, de ahí que no ce espere que siempre en 
un proceso pueda ser f á c i l  id e n t ifica r  todas las categorías y  etapas o 
momentos que comprende e l  esquema formal aquí expuesto* Por otra parte, 
en la  realidad no todos lo s  procesos son coupletos en e l  sentido que pasan 
sucesivamente por lo s  tres  momentos mencionadosj lo s  hay incluso en e l  
sentido que no alcanzan a lleg a r  a la  operacionalidad de lo s  instrumentos 
seleccionados, o que no son capaces de provocar cambio alguno* Aún más, 
hay procesos fru strad «» , ta les  como aquéllos en que lo s  cambios que 
provocan no son lo s  buscados o esperados*

En la  enunciación de la  secuencia d e l proceso de p o lít ic a  económica, 
han aparecido tres  categorías básicas como son* lo s  ob je t iv o s , lo s  
instrumentos y  lo s  resultados* Cada una presenta una problemática en 
cuanto a su contenido, que tanto en la s  situaciones reales de la  economía 
como en los  estudios o a n á l is is  teór icos  o de d iagn óstico , constituyen la  
p rin cip a l motivación de la  p o lít ic a  económica*

En e fe c to , lo s  procesos de p o lít ic a  tienen su origen en la  intención 
de uno o más agentes o grupos de agentes de c ie r ta  ponderación en e l  
contexto s o c ia l y  p o l í t ic o ,  de a ltera r  la  organización d e l sistema económico 
o su funcionamiento* Esa intención a l hacerse e x p líc ita  daría lugar a 
la  d e fin ic ión  de ob jetivos  o p ropósitos, lo s  que deberían reunir una 
ser ie  de atributos para ser consistentes ante s i  mismos y  también frente  
a le »  ob jetivos  de otros procesos* Tanto la  d e fin ic ión  de los  ob jetivos  
como su consistencia  dan lugar a una problemática que se extiende hasta 
la  se lección  y  esp ecifica c ión  de lo s  instrumentos* A l n ive l de estos 
últimos también se presenta la  cuestión de hacerlos coherentes en un doble 
sentidos para que procuren lograr e l  o b je t iv o  d e fin id o , esto  es para 
que sean e fic ie n te s  a l propósito d e l proceso y  para ser compatibles con 
la  presencia de otros instrumentos ya en a cción . Además, e l  manejo

/d e  lo s



de lo s  instrumentos se hace con c ie r ta  técn ica  de administración -  general» 
mente es bastante especia lizada -  que viene a sumarse a lo s  aspectos 
sustantivos de la  problemática planteada por lo s  instrumentos*

Los resu ltados, por su p arte , plantean la  evaluación d el compor
tamiento de la s  conductas de lo s  agentes, funciones y  corrientes económicas, 
en otras palabras, de aquella part<* de la  organización o funcionamiento 
d e l sistema económico o de la  realidad so c ia l que se tuvo e l  propósito 
de alterar* Tal evaluación comprenderla detectar y  medir lo s  comporta» 
mientes de lo s  agentes, funciones o f lu jo s  económicos, la  comparación de 
esos comportamientos con lo s  ob je tiv os  perseguidos y e l  a n á lis is  de lo s  
mismo a para d iferen cia r  en cuanto fueron inducidos por la  acción  instru
mental y  en cuanto por otras causales,

Aun cuando en re la ción  a la  p ráctica  o desenvolvimiento rea l de la  
p o l ít ic a  económica, no tien e  mucho sentido separar lo s  ob je tiv os  de lo s  
instrumentos, desde un punto de v is ta  m etodológico y  académico conviene 
hacerlo para fa c i l i t a r  e l  estudio de cada aspecto y  destacar lo s  problemas 
que conllevan sus intimas re la cion es .

En é l  campo da lo s  o b je t iv o s , la  d e fin ic ión  de éstos -  dado que se 
hace en un proceso de negociaciones entre agentes o grupos funcionales de 
in tereses «  no siempre contiene lo s  atributos que l e  dan concreción y  
especificidad* A mentado tampoco quedan claros  lo s  recursos, que e l  cumpli
miento de ta le s  ob je tiv os  exige m ovilizar, y  la s  más de la s  veces no hay 
mayor preocupación por la  consistencia  que deben guardar con ob je tiv os  de 
otros  procesos* Estos aspectos, en cuanto más clara  y  explícitam ente han 
sido precisados, más pueden fa c i l i t a r  la  consistencia  que deben guardar 
lo s  instrumentos*

En e l campo de lo s  instrumentos, por otra  parte, l a  mayor problemática 
consiste precisamente en que a l seleccionar a éstos y  d e fin ir  sus especi
fica c io n e s , se corre  e l  riesgo de no ser consecuente con lo s  ob je tiv os  
d ecid idos, o que por un conocimiento in su fic ien te  de la  realidad vigente 
lo s  instrumentos seleccionados provoquen e fe ctos  d is tin tos  a lo s  buscados* 

Los resultados, como ya se ha v is to , presentan la  problemática de 
saber s i  la  realidad ha cambiado o no en e l  curso de un tiempo f i ja d o  con 
referencia  a l  proceso de p o l ít ic a  económica, y s i  e l lo  o cu rr ió , saber s i

/ é l  cambio



e l cambio obedece a  la  acción  deliberada realizada a través de lo s  instru
mentos o a e fectos  incontrolados de la  toma de decisiones de p o l ít ic a  o 
a otras causales* Todo esto s ig n if ic a  evaluar la  e f ic ie n c ia  del proceso* 

Los problemas mencionados en la s  d iferentes partes que formalmente 
se han distinguido en e l  estudio de la  p o lít ic a  económica, adquieren una 
mayor ponderación y  complejidad cuando se piensa que lo s  agentes que 
participan en estos procesos actúan racionalizando in tereses o posicion es 
e sp ecífica s  y  que por tener que p a rtic ip a r en un medio de negociación o 
de transacción, no siempre hacen e x p líc ita s  sus verdaderas intenciones y  
tienden a asumir una actitu d  dual del t ip o  que trata  la  teo r ía  de lo s  
juegos* Tanto a l ana lista  con» a lo s  participantes del proceso, se le s  
presenta e l d esa fio  de conocer la s  verdaderas intenciones de lo s  agentes 
en la  acción y de sus alternativas*



CLASIFICACIONES FORMALES DE LA POLITICA ECONOMICA

MOMENTOS DEL PROCESO DE LA POLITICA ECONOMICA

I  Momento    I I I  Momento

broceso de decision es

a) D efin ición  de ob je tiv os

b) S e lección  y  e sp ec ifica 
ción  de instrumentos

Cambios en la  conducta de lo s  
agentes económicos j  en la s  
funciones y  corrien tes económicas 
y  fin an cieras. De manera re la 
tivamente espontánea a l proceso 
de decisiones

a) Operacionalidad de lo s  
instrumentos selecciona
dos y  especificados

De manera espontánea o desfasados 
a la  operacionalidad de lo s  ins
trumentos

CONTENIDO (FORMAL) DE LOS ASFECTOS RELaCICNaDOS 
CON*.

I .  La problemática da lo s  ob jetivos
a ) D efin ición  de ob jetivos
b ) Consistencia formal de lo s  o b je t iv o s

I I «  La problemática de le s  instrumentos o  p o l ít ic a
instrumental
a) S elección  y  esp ecifica c ión  de l o s  instru

mentos consecuentes con lo s  ob je tiv os«
b ) C onsistencia formal de lo s  instrumentos
c )  Operacionalidfrd de l o s  instrumentos ^

I I I «  La evaluación de lo s  resultados *

a ) Detectar lo o  cambios habidos en la s  
conductas, funciones o  corrien tes  (p e  
interesan ,

b ) Comparar lo s  cambios reales con lo s  
o b je t iv o s .

c )  A ná lisis  de lo s  cambios
i )  por acción  de la  p o l ít ic a  

i i )  por acción  de otros fa cto re s
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PLANIFICACION DEL DESARROLLO ECONOMICO

INTRODUCCION

Las clases siguientes tienen por o b je t iv o :
-  Dar una conceptual!zación de l a  p la n ifica c ión  en economías 

mixtas y  d ife ren c ia r la  de l a  p la n ifica ción  in tegra l aplicada 
en lo s  países s o c ia lis ta s ;

-  I lu strar la  evolución que este tip o  de p la n ifica c ión  ha tenido
en lo s  países ca p ita lis ta s  y  cómo se ha incorporado a la  p o l í t ic a  
económica en América Latina;

• E xplicar la s  principales categorías teóricas que conforman la  
d is c ip lin a  de la  p la n ifica c ió n , y  su ubicación en la  p o l í t i c a  
económica;

-  Exponer e l  concepto de sector p ú b lico , y  la  forma y  lo s  problemas 
generales que presenta su p la n ifica c ió n ;

-  Tratar, en sus rasgos más generales, e l  fin  andamiento de la  
economía; d e l sector público en particu lar y  de lo s  se rv ic io s  
detsalud,

C. ANTECEDENTES DE LA PLANIFICACION EN IAS ECONOMIAS MIXTAS

1 . Los problemas de la  economía aplicada -  en su expresión macroeconómica -  
se han defin ido a través de la s  interrogantes* ¿qué producir?, ¿cuánto 
producir? y  ¿para quién producir? Para resolver esos problemas la  sodedad  
se organiza sobre c ierta s  in stitu cion es fundamentales que pasan a con stitu ir  
la s  fases sobre la s  que se estructuran y  desarrollan  las actividades produc
tivas* De hecho, en lo s  d is t in tos  tipos de sociedades aquellos problemas 
generales son siempre lo s  mismos; l o  que distingue a un sistema s o c ia l de
otro  son la s  in stitu cion es o bases socia les  en que se apoya su desenvolvimiento 
económico*

2 , En la s  sociedades ca p ita lis ta s  la s  in stitu cion es más singulares son:



a) l a  propiedad privada de lo s  medios de producción y , por ende, 
de l a  producción misma una vez lograda;

b ) la  plena soberanía o libertad  de lo s  agentes económicos a l llev a r  
a cabo la s  funciones que realizan en é l  campo de la  producción o d istribu 
ción* Sé Supone que estos agentes, a l rea liza r  sus funciones económicas
-  producir, consumir, in v e r t ir , ahorrar, etc -  tienden a procurarse e l  
máximo de b en e fic io  o de sa t is fa cc ió n , y  que en ese sentido su conducta 
tiende a ser altamente ra cion a l, es d e c ir , que todo l o  que hacen está  indur* 
cido por una plena conciencia  de l o  que le s  es más p ositivo  o conveniente•

c )  El mercado, o sea , e l c o n  junto de in stitu cion es y  de procedimientos 
a través dé lo s  cuales se produce, sé tra n sfiere  y  se decide e l  uso de lo s  
fa ctores productivos y  de lo s  bienes y  se rv ic io s  producidos. Este mercado 
tiene que estar conformado sobre l a  base de í a  propiedad privada y  l a  plena 
soberanía de lo s  agentes qué en  é l  p artic ipen ;

3* La lib re  actuación de lo s  agentes económicos en este sistema no tiene 
o tra  lim itación  que lo s  p r in cip ios  morales o é t ic o s  a que tiene que suje
tarse en sus relaciones entre s í  y  en la  convivencia s o c ia l .  El Estado, por 
su parte,debe orientarse a resguardar la s  bases d e l sistema económico, es 
d e c ir , la  propiedad privada, la  lib erta d  de lo s  agentes, e l  l ib r e  funcio
namiento d e l mercado. Por l o  tanto , sia participación  debe ser mínima y  
general, es d e c ir , todos lo s  su jetos deberían ser igualmente afectados 
pero sin  que la  in flu en cia  d e l Estado le s  a lterara  sus planes o intenciones* 
Esto s ig n if ic a  que la  acción e sta ta l no debería cambiar e l  curso de la s  
corrientes o tendencias de la s  actividades económicas,

4« Esta forma de organización s o c ia l  y  económica se apoya en e l  supuesto 
de que lo  que es bueno para cada individuo en p a rticu la r , lo  es también 
para el, conjunto s o c ia l .  De ahí que la  resultante económica de aquel l ib r e  
juego de opciones y  transacciones realizado en e l  mercado se estime como lo  
óptimo alcanzabla por la  sociedad. Se id e n t if ic a  así e l  bienestar individual 
con e l  s o c ia l ,

5 , El mercado es e l  mecanismo s o c ia l que resuelve a sa tis fa cc ión  lo s  
problemas d e l qué, cuánto y  para quién p rodu cir. Se espera que e l  mercado,

/b a jo  c ie r ta »



bajo c ie rta s  condiciones, condujera a una plena sa tis fa cción  s o c ia l y  que 
d iera  lugar a que las actividades económicas se desenvolvieran en un perma
nente progreso. Tales condiciones necesarias -  conocidas como la s  de 
competencia p erfecta  -  sai»

a) Atomicidad d e l mercado tanto por e l  lado de la  o fe r ta  como de la  
demanda; esto e s , que a l mercado concurra gran número de compradores y  de 
vendedores de aproximadamente la  misma magnitud o capacidad de operación, 
s in  que ninguno pueda e je rce r  una in flu en cia  s ig n ifica t iv a  en la  producción 
y  en lo s  p rec io s ,

b) Homogeneidad d e l producto, es d e c ir , que dentro de cada lin ea  de 
producción (o rama productiva) la  o fe r ta  de bienes y  se rv ic io s  producidos por 
la s  d iferentes empresas no se d iferen cien  de manera s ig n ific a t iv a .

c )  la  l ib re  entrada en la  in du stria , o sea , que quien desea incor
porarse a l mercado como productor o consumidor pueda hacerlo sin  mayores 
r e s tr ic c io n e s , lo  mismo que para e l  que qu isiera  abandonarlo,

d ) P erfecta  transferencia  d e l mercado, que se in terpreta  como l a  
condición que todos lo s  participantes poseen pleno conocimiento de lo  que 
ocurre en ó l  en cuanto a oportunidades y  precióse

e )  P erfecta  movilidad de lo s  fa ctores  de producción, es d e c ir , que 
lo s  recursos de ca p ita l y  de trabajo puedan tra n sferirse  fácilm ente de una 
actividad a o tr a .

6« Estas condiciones conformaban un conjunto económico en que la  d is t r i 
bución d e l ingreso y  l a  riqueza es más o menos pareja , en que lo s  factores 
tienden a permanecer plenamente ocupados y  que la s  motivaciones por mayores 
b en eficios  se traducen en permanentes mejoramientos de la  productividad,

7 . Bajo esas condiciones e l  mercado se constituye en la  in stitu c ión  
básica  e inconmovible de este sistem a. Pero, a l observarse qxe en la  
realidad no se cumplían la s  expectativas o frecid as por la  te o r ía , y  en 
cambio presenciar periódicas c r is is  que conmovían a todo e l  sistema s o c ia l 
y  p o l í t i c o ,  devino un cambio id eo lóg ico  que cuestionó la  e f ic ie n c ia  d e l 
mercado como mecanismo de racionalidad s o c ia l  y asignador de lo s  recursos 
económicos. Esta corriente es e l  reformismo l i t e r a l  que entra a ganar 
importancia después de la  c r is is  ca p ita lis ta  de lo s  años 1930-33.



8 , E l reformismo l ib e r a l  pone én fasis en lograr y  mantener e l  pleno 
empleo y  l a  estab ilidad  de las actividades económicas; correg ir  l a  excesiva 
concentración d e l ingreso y  garantizar tana renta mínima para cu brir  un
n iv e l de vida decoroso. Para e l lo  admite una acentuada intervención

' *
e s ta ta l, destinada a correg ir  lo s  excesos de lo s  agentes con mayor poder 
de in flu en cia  en e l  mercado, y  a perm itir que e l  estado e jerza  tina acción 
coordinadora y  estimulante de la s  actividades económicas,

9* Esta corriente d e l pensamiento económico desarrollada en lo s  países 
ca p ita lis ta s , se concreta en un conjunto de proposiciones sobre p o l í t ic a  
económica destinadas a orientar la  acción d e l Estado para que actúe como 
compensador ó® la »  in su fic ien cia s  d e l mércado l ib r e ,  y  c o r r i ja  lo s  desajustes 
que conducen a las c r is is »

10. E l intervencionismo que surge de aquellas proposiciones tiene como 
lím ite la  mantención de la  propiedad privada y  la  condición que e l  sa lario  
se continué fija n d o , en lo  p r in c ip a l, por la  le y  de la  o fe rta  y  de la  
demanda. De ahí que no obstante lo  congruente que pudiera resu ltar e l  hedió 
que e l  Estado se h ic ie ra  cargo de la  producción dé bienes in du stria les y
de que ampliara sus b en efic ios  a l a  masa de la  población y  a lo s  asalariados, 
e l l o  no podía i r  más a l lá  de l o  estrictam ente necesario para reso lver la s  
situaciones contingentes de l a  actividad económica. S i l a  prudente acción 
d e l Estado no permite resolver dichas situ acion es, se admitía la  prolongación 
de ésta  y  su solución  por .e l ajuste natural de la s  tendencias económicas, * 
siempre que e l  sistema de l a  propiedad privada no sea puesto en p e lig ro  por 
lo s  e fe ctos  so c ia le s  y  p o l ít ic o s  de ta les  situ acion es,

11. La p o l í t ic a  económica inspirada ,en esos postulados se apoyó fundamen
talmente en e l  manejo de la s  finanzas públicas, en l a  regulación de las 
corrientes monetarias, d e l mercado cambiarlo y  d e l comercio ex te r io r , dando 
lugar a una p o l í t ic a  más sistem ática , que se tendía hacer coherente mediante 
un estudio de pronóstico de la s  tendencias económicas. Esta p o l í t ic a  es 
una acci&i para e l  corto n iazo, para salvar la s  situaciones coyunturales
y  destinada a ev ita r  que. se. produjeran estados de desocupación, o caída de 
la  actividad económica o de que se produjeran tendencias in fla cion a ria s  o 
de alzas de p recios ,

/12. He



12, He aquí las bases que han conducido posteriormente a l d esa rro llo  de 
la  p la n ifica ción  en lo s  países ca p ita lis ta s , entendida con» una forma de 
correg ir  la s  tendencias d e l mercado, más bien corno un complemento de é s te , 
pero nunca como un sustituto*
13* La d iferen cia  fundamental con la  p la n ifica c ión  s o c ia lis ta , es que 
ésta  sustituye plena o casi plenamente a l mercado como mecanismo s o c ia l  
de asignación y de racionalidad económica* El sistema s o c ia lis ta  a l  a b o lir  
totalm ente, o en a lta  proporción, la  propiedad privada de lo s  medios de 
producción, de hecho destruye e l  mercado como in stitu c ión  l ib e r a l ; pero, 
como no puede prescin dir de un mecanismo que resuelva e l  quó, cuánto y  para 
quión producir, lo  tiene que su s titu ir  por o t r o . Ese mecanismo sustituyente 
es la  p la n ifica c ión  in te g ra l. Cuando en un país s o c ia lis ta  lle g a  a peras» 
necer alguna forma de mercado, só lo  e s  como algo complementarlo a l sistema 
de p la n ifica c ió n ,
14, Un país que se transforma en s o c ia lis ta  no puede (tejar de destru ir e l  
mercado lib r e  e in d iv id u a lista ; s i  no lo  hace, no puede transitar hacia  ese 
esta d io . La p osib ilid ad  de que se admita una forma de mercado lib ra  está  
dado por e l  n iv e l de ingreso d e l  país en cuestión ; y  por la  velocidad con 
que se tienda a transformar e l  sistema s o c ia l ,  económico y  p o l í t i c o ,  A 
más a lto  grado de d esarrollo  económico, la  o fe r ta  o capacidad productiva 
podrá responder con mayor e f ic a c ia  a la  presióh de la s  necesidades socia les  
y  podrían admitirse mayores grados de lib erta d  en la  asignación de lo s  
recursos, Pero s i  éstos son escasos frente a la  demanda s o c ia l ,  vina d is
tribu ción  equ itativa  de lo s  mismos y  la  necesaria  reserva de recursos 
para ampliar la  base productiva impone mayores re s tr ic c io n e s .

/II, FUNCIONES



II*  FUNCIONES X NATURALEZA DE LA PLANIFICACION 
, . EN LAS ECONOMIAS MOTAS 1/

1* Podría admitirse como funciones de la  p la n ifica c ión  en un sistema de 
economía mixta lo  sigudentet

a) Proporcionar c r ite r io s  para mejorar la  asignación de factores 
de la  producción.

b ) Proporcionar métodos para armonizar la  actuación económica 
d e l Estado.

c )  Lnplementar e l  sistema de decisiones p o lít ica s  en lo s  aspectos 
económicos.

2 .  La p la n ifica ción  en lo s  países de economía mixta se singu lariza  por ' 
u t i l iz a r  intensamente e l  mecanismo d e l mercado, y  porque e l  papel d e l 
gobierno no consiste tanto en forzar la  marcha d e l d esa rro llo , como en 
armonizar la s  tendencias mismas d e l crecimiento espontáneo mediante e l  
manejo de lo s  instrumentos de p o l í t ic a  económica. Estos ob je tiv os  le  
imprimen naturalmente ca ra cterísticas  definidas, a lo s  sistemas de plani
f ica c ió n  de lo s  países más desarrollados.

3 . La programación en lo s  países subdesarroliados y  dé economía mixta 
tiene peculiaridades que l a  d ife ren cia  de lo s  sistemas mencionados. Estos 
países (especialmente lo s  latinoam ericanos) necesitan importantes restruc
turaciones económ ico-sociales para acelerar e l  crecimiento d e l producto y  
alcanzar su d esarro llo , a l o  que está  estrictamente vinculada la  programación; 
además de aplicarse a mercados que por no ser e fic ie n te s  mecanismos a s ig - 
nadores de lo s  recursos, requieren cambios de consideración . Por ten tó ,
no puede pensarse en una p la n ifica c ión  que fundamentalmente acepte la  
tendencia espontánea de la s  magnitudes básicas de la  economía n i acepte 
plenamente la s  fuerzas de mercado. Sin embargo, s i  se  pretende mantener 
e l  carácter de economías mixtas de estos países $ tampoco puede pensarse 
en un con tro l t o ta l  de lo s  precios por e l  Estado. Naturalmente que e l

1 /  En este punto se han tomado como referencias lo s  estudios realizados 
por CEPAL y  e l  In stitu to  Sobre e l  proceso y  sistemas de p la n ifica c ión  
aplicadas a Latinoamérica.

/grado de



grado de intervención gubernamental para correg ir  lo s  p recios  estará 
determinado por la  orientación  p o l ít ic a  d el gobierno, la  capacidad de 
ejecu ción  de sus agentes, por la  magnitud y  t ip o  de d istorsiones que 
contenga e l  mercado, por la  fa c ilid a d  con que cambie sus tendencias e l  
sector privado, e tc .

Para lo s  fines de la  p o l ít ic a  económica e l  t ip o  de p la n ifica c ión , e l  
carácter y forma de lo s  cambios estructurales y  e l  grado de in fluencia  
gubernamental sobre lo s  p rec ios , son pautas de referencia  que deben estar 
claramente estab lecid as, pues deben con stitu ir  la s  bases para formular y 
e jecu tar la  p o l í t ic a . Aunque es deseable la  p recis ión  en ta le s  referencias 
hay que reconocer que no siempre es fa c t ib le  y  que la  p o l í t ic a  económica 
lle g a  a in f lu ir lo s .
4. Como una primera aproximación para lo s  países latinoamericanos y para 
lo s  fin es  d id ácticos  del curso, las ca ra cter ís tica s  más relevantes de la  
p la n ifica c ión  serian que:

a) Las magnitudes básicas globales de la  economía, ta les  como e l  
consumo, la  inversión , la s  importaciones, e l  ritmo de crecim iento, e t c . ,  
serían fija d o s  como metas sustancialmente diversas a la s  que de otra 
manera resultarían de la s  tendencias l ib re s  d el mercado.

b) A la  empresa privada se l e  con fiere  un importante r o l  como unidad 
que produce y  acumula. En sus decisiones se guía por e l  sistema de precios 
que resu lta  de la s  tendencias d e l marcado fuertemente corregidas por la  
in flu encia  gubernamental.

c )  E l gobierno y  la s  autoridades p lan ificadoras sustitu irán  e l  
concepto de e fic ie n c ia  basado en la s  u tilid ades a precios de mercado para
la  asignación de recursos por e l  que resu lte de la  ap licación  de p recios  de
cuenta o soc ia les .

d ) Se continuaría empleando e l  mecanismo d el mercado, pero e l  sistema 
de precios debiera a lterarse de t a l  forma que la  conducta privada de la s  
personas y  empresas coincidan en sus decisiones con lo  formulado en e l  plan.
Para t a l  e fe c to , e l  gobierno debería actuar influyendo en la s  intenciones
y  formación de expectativas de empresarios y  consumidores, regulando la  
capacidad financiera de éstos para m aterializar sus in tenciones, prohibiendo

/directam ente la
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directamente la  concreción de una conducta y /o  sustituyendo la  actividad  
privada e imponiendo formas concretas dé confortamiento.

e ) Se respetarían lo s  gustos y hábitos normales de l a s .d iferentes 
unidades económicas en la  medida que no contravengan lo s  ob jetivos  del 
plan.

f ) La p artic ipación  esta ta l en la  economía es básica y tiene por 
ob jeto  asegurar por v ía  d irecta  e l  cumplimiento de la s  metas asignadas
a l sector público y  por v ía  in d irecta  hacer co in c id ir  la  conducta privada 
con la  estipulada en e l  plan. Los lím ites  de la  p articipación  esta ta l 
serán naturalmente variables y  estarán defin idos en cada caso por e l  
requ is ito  de cumplir lo s  ob je tiv os  básicos d el p lan. Donde la  acción  
ind irecta  sea e fic a z , se la  p re fer irá  a la  acción  d irecta . Por lo  tanto, 
e l  grado de partic ipación  pública d irecta  dependerá de la  respuesta del 
sector privado a lo s  incentivos introducidos en lo s  elementos de forma
ción  de conducta y a la  e f ic ie n c ia  con que opere e l  mercado* !

g ) lo s  o b je t iv o s  del plan deben contener lo s  resultados que se 
esperan de la s  reformas estructu rales, en la  medida que permiten 
variaciones en la s  tasas de crecim iento g lobal o se c to r ia l d el producto, 
ingreso, consumo, in versión , exportaciones o importaciones, e tc . Habrá 
aspectos de la s  reformas básicas que no cabe consultarlas en e l  plan, 
por no s ig n ific a r  n i variaciones cuantitativas n i asignación de recursos. 
Tales aspectos, sin  embargo, serán importantes para la  p o l í t ic a  económica.

Ahora bien, e l  modelo de p la n ifica c ión  a si diseñado exige un- sistema 
orgánico de operación para con stitu ir  un sistema de p la n ifica c ión .

/III. EL #
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I I I .  EL SISTEMA DE PLANIFICACION

1. "El concepto de sistema dé p la n ifica c ión  in d ica  la  ex istencia  no só lo  
de un método técn ico  por e l  cual se orientan lo s  Órganos p lan ificadores en 
la  formulación del alcance y consistencia  de lo s  ob jetivos  que se postulan, 
sino que también de un método adm inistrativo ,ú organizativo que permita 
qué toda la  administración pública , la s  empresas privadas y  la  población
en general entreguen y  canalicen, hacia lo s  n iveles  responsables apropiados, 
sus conocim ientos, informaciones, apreciaciones y deseos sobre la s  acciones 
inmediatas y futuras y e l  cumplimiento de la s  mismas en e l  pasado. Implica 
también la  ex isten cia  de un complejo mecanismo de información económica que 
abastezca rutinariamente a lo s  órganos p lan ificadores y e jecu tivos  de la  
materia prima esta d ís tica  básica' que se requieren para la  formulación y 
con tro l de lo s  planes. Los organismos de p la n ifica c ión , mediante in v e s t i
gación d irecta  o e sp ecia l, só lo  deberían captar aquel t ip o  de información 
que, por su naturaleza y co stó , no puede proporcionarse rutinariamente. 
Finalmente, un sistema de p la n ifica c ión  expresa un trabajo de t ip o  perma
nente, que se rea liza  como un hábito normal y  mediante una rutina previa
mente establecida  y  aceptada como necesaria para organizar y  canalizar la s  
decision es. Un sistema de p la n ifica c ión  lle v a  im p lícito  una rutina para 
formular, controlar y e jecu tar p la n e s " .^
2. Un sistema de p la n ifica c ión  ex ige , en s ín te s is , la  creación de una 
serie  de mecanismos capaces de producir orientaciones programáticas, 
transformar dichas orientaciones en planes concretos de acción para cada 
año, administrar dichos planes y  ve la r  por su cumplimiento, a la  vez que 
producir periódicamente informaciones básicas de con tro l, para rev isar 
permanentámente lo s  planes y garantizar su vá lid éz .

Un sistema de p la n ifica c ión  e s , dentro de esa concepción, un nuevo 
conducto democrático para in terpretar lo s  deseos de la  población y lograr 
su partic ipación  activa  en e l  proceso dé d esa rro llo , entregándole responsa
b ilid a des, e inpulsando su in ic ia t iv a ; debe, además, crear un juego de 
valores para juzgar lo s  hechos económicos que sea concordante con la

1 /  CEPAL, "Algunas consideraciones sobre la s  relaciones entre la  
programación d el d esarrollo  y  e l  presupuesto f is c a l" .  
(E/CN.12/BKW.2/L.5). . / f i l o s o f í a  de



f i l o s o f ía  de la  p la n ifica c ión , a f in  de que la  conducta económica encuentre 
su cauce natural en lo s  lineamientes estipulados en e l  plan,
3. Esta concepción d el proceso de p la n ifica c ión  envuelve algunas 
proposiciones que merecen destacarse.

Implica e l  reconocimiento de que lo s  organismos y entidades ejecutoras 
deben tener una p artic ipación  activa  en e l  proceso de formulación de lo s  
planes, a f in  de superar contradicciones p osib les entre lo s  elementos que 
guían la  conducta g lob a l, y  lo s  que influyen en la s  decisiones de la s  
unidades económicas, públicas y  privadas. Importa este hecho porque,
“a menudo se aprecia que lo s  d iferentes organismos ejecu tores só lo  tienen 
una p articipación  pasiva y forzada en la  formulación de lo s  planes. Existen 
quejas in s isten tes  que destacan la  complejidad y  cantidad de la  información 
exigida por lo s  órganos de p la n ifica c ión  y que tienden a d istra er a lo s  
organismos e jecu tores de sus tareas sustantivas. E llo  es signo de que la  
p articipación  de los  órganos ejecutores en la  formulación de lo s  planes 
tiene e l  se llo  de una ob ligación  impuesta. En un sistema de p la n ifica c ión  
in teg ra !, no existen  imposiciones d el carácter de la  señalada, porque cada 
organismo e jecu tor  usa internamente la s  informaciones que entrega a lo s  
órganos de p la n ifica c ió n . El f lu jo  de informaciones toma e l  carácter de 
una in posición  burocrática cuando aquél no tien e  u t ilid a d  en la s  decisiones 
internas de la s  d iferen tes unidades económicas e jecu toras, n i tanpoco para 
hacer va ler la  opinión del organismo en asuntos más generales” . * /

Desde e l  momento en que lo s  mismos c r ite r io s  que orientan la s  d e c is io 
nes centrales en la  formulación g lobal de un plan tienen vigencia  para la s  
empresas esta ta les u otras unidades gubernamentales, o la s  mismas enpresas 
privadas, cada unidad deja de ser un ente pasivo, para p artic ip a r activa 
mente en la s  tareas de p la n ifica c ión . Si la s  empresas privadas o estata les 
p ara .decid ir  una inversión  o juzgar la  e f ic ie n c ia  con que operan se ven 
impulsadas a u t i l iz a r  c r ite r io s  so c ia le s , parece natural y  ló g ic o , que 
esas mismas unidades, por necesidad propia, deban producir información

If Op. c i t . E/CN. 12/BRW. 2/L ,$ .
/adecuada para



adecuada para tomar racionalmente esas, decisiones.» Desde e l  mismo momento 
en que una unidad económica necesita  e l  mismo t ip o  de información que la s  
o fic in a s  de p la n ifica c ió n , deja de ser un ente pasivo en dicho proceso 
para convertirse en una unidad dinámica y  creadora, que no recibe  ciegamente 
instrucciones ob liga toria s  sino qúe p artic ip a  en forma consciente en la  
rutina de p la n ifica c ión . E l hecho que la  p la n ifica c ión , como se d e fin ió  
antes, establezca  un mismo sistema de va lores económicos para tpdos lo s  
n ive les  y  que se induzca a través de la  p o lit ic a  monetaria a aceptarlo , 
crea condiciones para que todas la s  unidades elaboren e l  t ip o  de informa
ciones necesarias para la  p la n ifica c ión .
4. Otra ca ra cte r ís t ica  fundamental d e l proceso de p la n ifica c ión , que 
merece destacarse, es la  p articipación  a ctiva  de lo s  d iferentes sectores 
so c ia le s . En algunos países de la  región, la s  asociaciones s in d ica les y 
patronales tienen representación en lo s  Comités o Consejos de P lan ificación  
encargados de orientar políticam ente la  formulación de lo s  planes. E llo  
constituye evidèntemente un progreso, pero no es sinónimo de una rea l y 
activa  p artic ipación  popular ¿n la s  decisiones trascendentes.

En un sistema de p la n ifica c ión  integrado, esa partic ipación  debiera 
tener lugar en varios n iveles  y mediante la  autodesignación de representantes 
por la s  propias organizaciones patronales, de asalariados,-organism os 
comunales, e t c . Un n iv e l de p artic ip ación  es la  esfera  de la  P lan ificación  
Global o General, a f in  de lle v a r  a las orientaciones programáticas generales, 
la s  inquietudes y  necesidades de sus representantes. En t a l  etapa, só lo  
pueden p artic ip a r lo s  representantes de organismos máximos, que agrupan lo s  
sectores socia les  o gremiales de un p a ís . Esta p artic ipación  es importante, 
pero nò fundamental. Lo verdaderamente fundamental es la  p articipación  
masiva de lo s  d iferentes sectores de la  población en su propia esfera  de 
trabajo  y en sus m últiples organizaciones s o c ia le s , o sea e l  n iv e l de las 
unidades productivas y grupos prim arios. Sólo a l l í  es p osib le  obtener de 
cada poblador, de cada obrero, empresario o p ro fesion a l, e l  aporte de sus 
conocimientos e in ic ia tiv a s  dándoles oportunidad para sugerir soluciones a 
sus propios problemas, además de poder captar ah í, con más consciencia , 
la s  aspiraciones y problemas más sentidos por la  sociedad.

/E l val or



El va lor de esa p artic ipa ción  y de esa información reside en la; 
necesidad que e l  plan reciba e l  mis amplio apoyo, en todos sus aspectos, 
para su rea liza ción . De ahí la  importancia que la  p artic ipa ción  nacional 
sea masiva y  organizada. Para e l l o  debe e x is t ir  voluntad y  convicción  de 
la s  autoridades sobre la  necesidad de esa p artic ipación , como también 
voluntad de la  población de p artic ip a r con todo su p oten cia l de energía 
y  conocim ientos. Este clima de cooperación puede perm itir soluciones menos 
costosas a problemas como a l  habitácional, educacional, de productividad, e t c . ,  

que en otras circunstancias absorberían tiempo y  recursos financieros máyorés.

5. Un sistema de p la n ifica c ión  es un proceso que en esencia tra ta  de 
estab lecer un nuevo método de gobierno y que involucra cambios en la  
actuación de la s  autoridades desde lo s  más a lto s  n ive les  hasta la s  unidades 
primarias de la  administración pública . Esta modalidad en la  conducción 
esta ta l plantea un problema de adaptación a la s  nuevas normas de trabado 
que trae  consigo, que exige nuevos conocimientos y atrae la  presencia de 
nuevos funcionarios té cn icos . El proceso de crear e l  sistema de p la n ifica 
ción  viene a ser a s í ,  en parte, un proceso de capacitación de individuos, 
a diversos n iv e le s . La duración de la  etapa de adaptación y  capacitación , 
a veces d i f í c i l  de superar, depende de la s  re str icc ion es  p o lít ic a s  y 
adm inistrativas que surgen a l i r  estableciendo lo s  mecanismos de p la n if i 
cación.. ■ •

El sistema de p la n ifica c ión  se concreta en una serie  de funciones, 
que vienen a con stitu ir  lo s  mecanismos a  través de lo s  cuales se expresa.
Tales mecanismos vienen a ser lo s  t ip os  de planes que lo  componen. El 
problema que presenta la  formulación de un sistema es procurar una combina
ción  adecuada de esos mecanismos, con e l  ob jeto  de obtener e l  máximo de 
b en e fic io  en cada una de la s  etapas de la  p la n ifica c ión . A medida que un 
país va perfeccionando su sistema de p la n ifica c ió n  van decantándose mecanismos 
más integrados] sin  embargo, en América Latina, a menudo coexisten en un 
mismo sistema mecanismos que corresponden a etapas d iferentes en la  evolución 
de la  p la n ifica c ió n , o se sufre la  ausencia completa de algunos mecanismos. 
Aparecen a s í lo s  sistemas incompletos "o en perfeccionam iento". Cuando 
coexisten  mecanismos muy p erfectos  con otros elementales* o ausencia de

/o t r o s  necesarios,
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otros necesarios, se lim ita  la  e f ic ie n c ia  de los . primeros, y se crea la  
sensación de in u tilidad  o in e fica c ia  de la  p la n ifica c ión . Se hace 
necesario, entonces, estudiar y ap licar una estrategia  párá instaurar 
lo s  sistemas de p la n ifica c ión  y  elaborar sobre bases más firmes la s  
p o lít ic a s  de d esarro llo .

Siguiendo lo s  lincamientos u tiliza d os  en la s  Naciones Unidas y 
GSPAL, lo s  mecanismos se c la s ifica n  en: i )  de orientación  general;
i i )  de orientación  en e l  corto  p lazo ; i i i )  de formulación de proyectos;
iv )  operativos; y v) inform ativos. ,

/IV. TIPOS
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1 . Mecanismos de orientación  a largo o mediano plazo
a) £1 plan general de d esarro llo  a mediano o largo plazo es un 

mecanismo que incluye por l o  menos lo s  elementos siguientes como base 
para establecer orientaciones en un.período de 4 & 10 añoss

IV. TIPOS DE PLANES

i ) p iagnóstico y prognosis;
ü ) Proyeccionés y  metas g loba les ;

i i i ) Proyecciones y  metas detalladas de la  composición de la  produo
ción  y d e l sector externo;

iv ) Mistas de la  inversión pública y privada por sector;
u t iliz a c ió n  de la  capacidad productiva;

v) Análisis general d e l financiam iento;
v i) Uso de lo s  recursos humanos y naturales;

v i i ) Organización para alcanzar las metas.
b) El plan general de inversión a mediano plazo comprende la s  metas

de formación de cap ita l público y privado detalladas por sectores de a c t i
vidad económica, con estudios de anteproyectos a l o  menos.

c )  El plan de financiamiento a mediano o largo plazo incluye un a n á lisis  
detallado de las fuentes de ahorros y de los  instrumentos de p o l ít ic a  econó
mica necesarios para captarlos . No es necesaria la  inclusión  de la  p o l í t ic a
para e l  con tro l de los  f lu jo s  financieros intermedios entre los  d iferentes #
sectores de la  economía (créd itos  bancarios, créd ito  m ercantil, variaciones 
de ca ja , e t c . ) .

d ) Las metas y proyecciones globales incluyen e l  producto bruto, la  
demanda y o ferta  g lob a l, descompuesta en sus elementos fundamentales, a s i 
como orientaciones sobre e l  crecim iento de lo s  sectores básicos de la  economía 
y de la  población .

e ) Los planes de inversión pública comprenden las inversiones por
sectores de todas las entidades estata les (cen tra les, lo c a le s , autónomas &
y empresas) con estudios de anteproyectos a l o  menos.

/f) Los



f )  Los planes sectoria les  abarcan tanto e l  financiamiento como lo s  
gastos de inversión y por .lo  general también los gastos corrien tes, de un 
sector general o p arcia l de la  economía, como industria , agricu ltura, 
e le c t r i f ic a c ió n , caminos, vivienda, escuelas, e tc .

g) Un sistema de planes regionales, se define como un mecanismo de 
p la n ifica c ión  nacionalmente integrado, que abarca las principales regiones 
problemáticas, de t a l  forma que cubre todo e l  p a ís , y cumple con lo s  requi
s ito s  mínimos de un sistema de p la n ifica c ió n . ,

h) Los planes para algunas regiones comprenden planes gene rales de 
d esarro llo  económioo y  so c ia l para c ie rta s  regiones problem áticas,•sin  una 
coordinación formalizada a través de canales adm inistrativos con la  plani
f ica c ió n  nacional o en ausencia de planes nacionales.
2. ,de ,.P9rto ,p^g

a) El plan general tr ie n a l o bienal requiere por l o  menos e l  mismo 
d eta lle  que un plan a largo plazo, aunque, generalmente con una mayor d is c r i
minación de lo s  gastos d e l sector p ú b lico .

b) El plan de inversión pública tr ie n a l o b ienal incluye por lo  menos e l  
d e ta lle  de la s  inversiones d e l gobierno central y  entidades autónomas*

c )  El plan anual o presupuesto económico nacional es e l  instrumento
a corto plazo complementario dél plan a largo p lazo . Incluye las actividades 
de todos lo s  sectores de la  economía con e l  d e ta lle  necesario para operar 
y  determinar con p recisión  la  p o l ít ic a  económica anual. Las actividades 
d e l sector público se programan con e l  d e ta lle  necesario para presupuestar.
3 . Fggadacíóp. áejp¿gy.g<&<ft

a) Exige, por lo  menos, la  ex isten cia  de estudios técn icos terminados 
para todos lo s  proyectos cuya construcción debe in ic ia rse  en e l primer año 
dél plan. Para e l  resto  de la  inversión se requieren anteproyectos a f in  de 
juzgar la  ju s t if ic a c ió n  de su inclusión  en e l  plan*

- 15 -

/  Mecanismos



- 16 -

4« Mecanismos operativos
a) El plan de p o lít ic a  económica integrado con e l  plan de d esarro llo  

im plica la  se lección  d e l conjunto de todos lo s  instrumentos concretos de 
p o l ít ic a  económica que será necesario usar para lograr y fin an ciar las 
metas d el plan de d esa rro llo . Debe in c lu ir  lo s  grandes lineamiantos de 
p o l í t ic a  económica concordantes con la s  metas de largo p lazo, a s í como las 
p o lít ica s  anuales o a corto  p lazo.

b ) El plan de p o l í t ic a  económica para lograr la s  metas de inversión 
in p lica  la  se lección  d e l conjunto de instrumentos para fin an ciar y orientar 
la  inversión  y lograr su m aterialización en e l  tiempo p rev isto .
5* Informativos

a ) la  formulación de un plan de información esta d ís tica  de acuerdo 
con la s  necesidades d e l plan. Este plan requiere e l  suministro ru tin ario  
de lo s  datos indispensables para un sistema de p la n ifica c ión , o sea datos 
para e l  d iagn óstico, la  elaboración  d e l plan general y su con tro l y rev is ión . 
Algunas informaciones se obtendrán por conducto burocrático y otras por 
muéstreos sistem áticos y p eriód icos .

b ) La contabilidad pública adaptada a l sistema de p la n ifica ción  exige 
e l  reg is tro  y con tro l de lo s  gastos d el sector  público tanto para lograr 
la s  metas d e l plan, la  fom u lación  y  rev isión  d e l mismo, como la  adminis
tración  y e jecución  d e l sistema de presupuesto por programas y la  construc
ción  de cuentas nacionales, corrientes financieras y otras esta d ística s  
económicas.
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ANALISIS E INSTRUMENTOS DE POLITICA ECONOMICA

SEGUNDA PARTE

INTRODUCCION

Esta segunda parte de la cátedra de A nálisis e Instrumentos de P o lít ica  
Económica tien e  por ob jeto  enunciar y comentar e l  instrumental de p o lít ic a  más 
frecuentemente usado por lo s  gobiernos. Con e l  tratamiento de estos instrumen
to s  se pretende dar concreción a l  esquema descrip tivo  desarrollado en la  
primera parte de la  cátedra, en lo  que se re fie re  a la implementación de lo s  
ob jetivos  de p o lít ic a  económica.

Un segundo propósito de esta parte es comentar lo s  "cambios estructurales” 
que tienen más re lación  con e l  instrumental de p o lít ic a  económica, ta le s  como 
la  reforma adm inistrativa, im positiva, de seguridad s o c ia l, e tc ,

Al estudiar lo s  "instrumentos" y sus "reformas" se tiende a complementar 
la  cátedra de "Teoría y Práctica de la P la n ifica c ión ", Los planes se conciben 
como un conjunto de p ropósitos, formalmente compatibilidades entre s í ,  que 
requieren de un conjunto de instrumentos (o de poderes) que e l  estado -  a 
través d e l sector público -  instituye y m oviliza para orien tar las corrientes 
económicas hacia e l  cumplimiento de sus metas y  ob je t iv o s . En este sentido 
resu lta  necesario conocer lo s  instrumentos que se pueden u t i l iz a r .

I .  REFERENCIAS SOBRE EL INSTRUMENTAL DE POLITICA ECONOMICA

En la  primera parte de la  cátedra se ha convenido en llamar instrumento 
a lo s  poderes que e l  estado puede u t i l iz a r  para inducir u ob ligar a lo s  entes 
socia les  a a lterar su conducta, de t a l  manera que la s  acciones realizadas 
por éstos en e l  área de la  producción, de la  d istribu ción , d el consumo, de las 
finanzas, o de cualquier otra de la  economía, sean p ositivas a la  consecución 
de lo s  ob jetivos  de la p o lít ic a  económica.

Caben en esta categoría de instrumento, por ejemplo, lo s  d iferen tes  tip os  
de impuestos, las inversiones públicas, la s  transferencias y  en general todas 
la s  clases de gasto p ú b lico ; las d istin ta s  formas que toma e l  créd ito  público 
in terno, tanto cuando se concede como cuando se obtiene d el sector privado;

/ la  f i ja c ió n
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la  f i ja c ió n  de p recios , sa la r ios , t ip os  de cambio y  tasas de interés? las 
d iferentes maneras de financiamiente de la seguridad so c ia l y  sus prestaciones? 
las formas de con tro l de las importa clone's, de las exportaciones y d e l 
movimiento de cap ita les con e l  exterior? la  f i ja c ió n  de tasas de encaje, 
redescuento? e l  control~dél créd ito  bancario, las operaciones de cartera d el if
banco cen tra l, e tc ,

También se c a li f ic a n  como instrumentos las normas o d isposiciones qué 
la s  agencias estata les dictan y  aplican para regular e l  comportamiento de lo s  
entes socia les  ta le s  como la s  d isposiciones sobre insta lación  de establecim ien
t o s  productivos, lo ca les  com erciales, medios de m ovilización y comunicaciones? 
la s .le y e s -d e l traba jo , lo s  requ isitos que se deben cumplir para la formación, 
de sociedades, e tc .

Por últim o, es fa c t ib le  de extender e l  concepto de instrumento, a c ie rta s  *
formas de persuasión que la s  autoridades gubernamentales u t iliz a n  para influen
c ia r  la conducta privada,
1. Aspectos generales que orientan la  enunciación de los  instrumentos 

Al tra tar lo s  instrumentos' se tendrá siempre presente dos aspectos 
generales: ‘ considerar a cada uno dé e llo s  formando parte de un conjunto, y , 
su carácter in s titu c ion a l,
a) Concepto de con.iunto instrumental

A menudo ex iste  la tendencia a considerar lo s  instrumentos, especialmente 
en lo  que se re fie re  a su e f ic a c ia , aisladamente,, es d e c ir , s in  re lación  con 
lo s  otros instrumentos. A si, se habla, por ejem plo, de la  e fica c ia  d e l ^
impuesto a la  renta para red is tr ib u ir  e l  ingreso, sin  considerar que este 
impuesto forma parte de un sistema de tr ib u tos , cuyos componentes podría provo
car tendencias opuestas a las que se supone generaría uno de e l lo s ,  como es e l  
impuesto a la .ren ta . Tampoco se considera que paralelamente a este tribu to  
están actuando otros instrumentos ta le s  cernió lo s  precios dé lo s  servicos 
p ú b licos, lo s  sa larios mínimos o máximos, lo s  controles de importación, e tc , 
que podrían estar reforzando o anulando sus e fectos  red istr ib u tiv os .

*

/S i  bien



S i bien es necesario a is la r  lo s  instrumentos para estudiarles su 
naturaleza, estructura y  algunos aspectos de su adm inistración, es altamente 
inconveniente concebirlos en forma separada cuando se trata  de su u t iliz a c ió n . 
Las decisiones de in s t itu ir  un instrumento, a s í como la  evaluación de su

g, e f ic ie n c ia , no pueden hacerse atendiendo só lo  a sus particularidades y a l
ob je tiv o  a que está orientado; sino oue debe hacerse considerando la  situación  
de conjunto que presentan lo s  ob jetivos  y e l  resto d e l instrumental.

El comentario anterior proviene d e l hecho que lo s  instrumentos a l actuar 
simultáneamente sobre una misma realidad, -  es d e c ir , a l  rea lizarse las 
operaciones instrumentales -  a través de lo s  e fe ctos  que provocan, generan 
entre e l lo s  recíprocas re lacion es. Estas relaciones tienen s ig n ifica c ió n  ante 
lo s  ob je tiv os  que se persiguen con su a p lica c ión . En e fe c to , ante un ob je t iv o ,

#  dos o más instrumentos podrían resu ltar antagónicos, en e l  sentido que las 
reacciones provocadas por cada uno sean contradictorias entre s í ;  o ser 
complementarios, s i  esas reacciones concurren en forma positiva  a l cumplimiento 
de ese ob je t iv o .

Ante e l  propósito de aumentar la s  oportunidades ocupacionales podría ser 
contraproducente, por ejemplo, estab lecer sa larios mínimos relativamente 
bajos a l mismo tiempo que eximir de derechos aduaneros á la  importación de 
equipos productivos. Pero estos mismos instrumentos podrían complementarse s i  
l o  que se desea es elevar la productividad.

Por otra parte, cuando se in stitu ye  un instrumento, se está introduciendo
•  un elemento de a lteración  en e l  funcionamiento de la economía. Esa a lteración  

-  en condiciones ce te r is  paribus -  serían lo s  e fe ctos  provocados por e l  nuevo 
instrumento. Tales e fe c to s , evaluados ante e l  ob je tiv o  perseguido podrían 
resu ltar d e fic ien tes  en e l  sentido que no se cumplió plenamente lo  perseguido. 
En esta circunstancia, habría aue in troducir otro  instrumento cuyas reacciones 
y repercusiones complementen a l  primero, o in te n s ifica r  la capacidad de aauél 
para generar la s  tendencias buscadas. También podría presentarse e l  hecho que 
parte de las reacciones y repercusiones producidas por la operación instrumen-

^  t a l  resultaron antagónicas a l cumplimiento de otros ob je t iv o s , l o  que haría
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necesaria la  introducción de un nuevo instrumento o m odificaciones de otro 
ya establecido con e l  ob jeto  de neutralizar la s  reacciones y  repercusiones no 
deseadas del primero.

Estas operaciones complementarias pueden ser necesarias tanto en la  
introducción dé un nuevo instrumento, como se exp licó  más arriba , o cuando se 
m odifica o se suspende ls  ap licación  de alguno de lo s  ya estab lecid os.

De lo  anterior y en una primera aproximación, podría afirmarse lo  
siguientes

i )  La e fic ie n c ia  de lo s  instrumentos4se evalúa frente á lo s  ob je tivos  a 
que están orientados; no tienen e fic ie n c ia  en s í .

i i )  Ante ta le s  ob je tiv os  y según la s  reacciones y repercusiones generadas, 
dos o más instrumentos podrían ser antagónicos o complementarios,

i i i )  Dado lo  anterior y frente a determinados ob je t iv o s , cuando se in stitu 
ye y ap lica  un nuevo instrumento, se modifica o se suspende la ap licación  de 
lo s  antiguos, con e l  f in  de lograr satisfactoriam ente l o  perseguido o anular 
e fectos  antagónicos ante otros ob je t iv o s , se hace necesario in troducir instru
mentos complementarios o m odificar lo s  ya estab lecid os.

Con» lo  que e l  estado persigue no es un so lo  ob je t iv o , sino que es un 
conjunto, debe poner en acción  también un conjunto de instrumentos bajo lá 
copdifeión de que sean formal y realmente compatibles entre s í .  Esto es necesa
r io  para que tengan la e fic ie n c ia  requerida por e l  conjunto de ob je tivos  
gubernamentales. La com patibilidad formal se logra a través de lo s  planes, pero 
la  re a l se obtiene en la  p ráctica , es d e c ir , cuando las orientaciones contenidas 
en lo s  planes entran en e l  proceso de rea lizacion es que s ig n ifica  la  e jecu ción  de 
éstos . En e l  momento de la  e jecu ción , lo s  instrumentos desempeñan un r o l  de 
orientadores de las tendencias económicas en función de lo s  ob jetivos  p la n if i
cados, para lo  que deben poseer la f le x ib ilid a d  necesaria.

Tal fle x ib ilid a d  no tiene por qué ser atributo de cada instrumento en 
particu lar, lo  debe ser d e l conjunto instrumental. En ese conjunto algunos 
instrumentos serán más f le x ib le s  que o tro s , según la s  circunstancias en que se 
d esarrolle  la  e jecu ción  d e l plan. Una forma de dotar a l  conjunto instrumental
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de la  f le x ib ilid a d  necesaria para la  rea liza ción  d e l plan es introduciendo 
nuevos- instrumentos, modificando o  eliminando o tros , según se exp licó  
anteriormente.

Ante un plan de ob jetivos  se aprecia con fa c ilid a d  la necesidad de conce
b ir  a lo s  instrumentos como conjunto, porque un plan abarca toda la  actividad 
económica (plan general) o gran parte de e l la  (plan se c to r ia l o reg ion a l).
Sin embargo, frente a ob je tiv os  a islados no resulta tan f á c i l  concebir la  
ap licación  de esta idea , en circunstancias que, como se v ió  más arriba , ta le s  
ob je tiv os  suelen reauerir la  m ovilización  de más de un instrumento.

Por conjunto instrumental se entenderá entonces la  tota lidad  de poderes 
m ovilizados por e l  gobierno para tra tar de cumplir uno o un conjunto de 
ob je tiv os  económicos. Para lo s  fin es  prácticos de la  p o lít ic a  económica, más 
que la  formalidad de esta d e fin ic ió n , lo  que interesa es compenetrarse de la 
idea de conjunto instrumental, para ev itar observar o apreciar e l  manejo de 
lo s  instrumentos con sim plicidad,
b ) El carácter in s titu c ion a l de lo s  instrumentos

Los poderes que e l  Estado puede m ovilizar para in f lu ir  en la  conducta de 
lo s  entes soc ia les  son eminentemente convencionales, en e l  sentido que forman 
parte de la s  norteas o in stitu cion es que cada sociedad establece para hacer 
funcionar su economía. Poseen, por lo  tan to , la s  ca ra cterística s  dé lo s  
acuerdos socia les  sobre lo s  que se constituye y funciona la sociedad.

Las normas o in stitu cion es económicas deben ser respetadas y  observadas 
por lo s  miembros de la  sociedad, para lo  cual se consagran a través de leyes , 
se castiga  a quienes proceden de manera d istin ta  a io  convenido, se incorporan 
a la moral, a la s  costumbres y se le s  hace parte d el orden id eo lóg ico  y de le s  
valores que rigen  la sociedad. A esta categoría pertenecen tanto e l  derecho 
de propiedad como las formas de contratación d el tra ba jo , la  tribu tación , e l  
dinero, e l  créd ito , e l  p rec io , e l  contrato de seguro, la  tasa de in terés , e tc . 
Entre estas convenciones está también la  facultad  dada a lo s  poderes públicos 
para crear, m odificar y administrar lo s  instrumentos de p o lít ic a  económica. De 
ahí que e l  parlamento tenga capacidad para d icta r  d isp osicion es , por ejemplo, 
sobre f i ja c ió n  de p recios ; que e l  poder e jecu tivo  pueda tomar las medidas
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que permitan e l  cumplimiento de esas leyesj y que e l  poder ju d ic ia l  tenga 
la  facultad  de perseguir y sancionar a quienes no la s  hayan cumplido.

Las normas o in stitu cion es económicas regulan e l  comportamiento de lo s  
entes s o c ia le s . Su singularidad más genérica es.oue son. convenciones o 
acuerdos so c ia le s  y no eventos naturales surgidos de una realidad ajena a l  ^
hombre.

Los instrumentos como ap licación  de lo s  poderes d el Estado caben en esta 
categoría de in stitu cion es o normas económicas y , por lo  tanto , tienen un a lto  
contenido de d iscrecionalidad  en e l  sentido aue no obedecen a ley  natural 
alguna n i se rigen por p rin cip ios  un iversales. Cada sociedad estructura sus 
propias in stitu cion es económicas en base a sus ca ra cte r ís t ica s , p rin cip ios  y 
propósitos . Al n ive l de lo s  instrumentos esto se traduce en la  d iscreción  
que cada país tiene para seleccionar instrumentos de p o lít ic a  económica y <4-
darles formas y  estructuras p articu lares.

Según esta perspectiva , la  sociedad, para conformar cada instrumento y e l  
conjunto de e l lo s ,  no tiene ~ en general -  más restr icc ion es  que sus propios 
va lores , su concepto de e fic ie n c ia  económica, sus ob jetivos  y peculiaridades 
nacionales.

Este enfoque tan general para situar e l  carácter in s titu c ion a l d e l 
instrumental de p o lít ica  económica, t a l  vez parezca obvio. Sin embargo, 
conviene plantearlo teniendo presente la s  f  re cuentea... recomendaciones oue se 
hacen a los  países subdesarrollados sobre e l  t ip o  de instrumento que más 
deben usar, y  a la  luz de la s  ca lif ica c io n e s  que a d ia rio  se realizan  sobre P

{. lo s  instrumentos que los  gobiernos de estos países están aplicando.
Tales recomendaciones y ca lifica c io n e s  dicen tanto a l  .tipo de instrumentos 

que un gobierno puede emplear como a sus formas. Se sanciona negativamente, 
por ejemplo, la  f i ja c ió n  a las empresas privadas de cuotas de producción o la s  
subvenciones; o , se acepta e l  instrumento en s í ,  pero se c a l i f i c a  su forma.
Nadie se opone, por ejemplo, a la u t iliz a c ió n  d e l créd ito  p ú b lico , siempre 
que no sea coe rc it iv o  y  que reditúe una tasa de in terés ; ni nadie rechaza la  
tribu tación ,, pero se sariciona su grado de progresividad. ^
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Dado que cada realidad es d is t in ta , lo s  conjuntos instrumentales, Cuya 
función es ayudar a conformar las actividades económicas, también son d istin tos« 
Adn más, como en cada período la s  actividades económicas se realizan  con 
ca ra cterísticas  d iferen tes , e l  instrumental de p o lít ic a  va variando en e l  curso 
d e l tiempo. Es d ec ir , lo s  instrumentos tienen e l  carácter de h is tó r ico s , y , 
por ende, su e fic ie n c ia  depende de las condiciones concretas en que se apliquen. 
Los derechos aduaneros diseñados en sus formas trad icion a les van perdiendo 
vigencia en la  medida que se hace necesaria la integración  económica suprana- 
c ion a lj mientras que e l  gasto pdblico en viviendas se reconoce como indispen
sable en la  medida que surge la  explosión  demográfica que caracteriza a muchos 
países en d esarro llo .

Lo anterior permite conclu ir que ex iste  un amplio grado de d is cre c io n a li-  
dad para seleccionar, formular y administrar lo s  instrumentos.

j
Dentro de esa perspectiva lo s  instrumentos deben atenerse a un requ is ito  

de e f ic ie n c ia , es d e c ir , deben ser e leg id os , formulados y administrados para 
que resulten capaces de lograr lo s  o b je t iv os  a que están d ir ig id o s . Más arriba 
ya se ha dicho que la  e fic ie n c ia  de lo s  instrumentos, no es in trínseca  a e l lo s ,  
sino que es re ís  tiva  a lo s  ob je tiv os  que se le s  asignan. Dado e l  carácter 
h is tó r ico  que éstos tienen , surge un segundo elemento en ese concepto de 
e f ic ie n c ia : son las condiciones ob jetivas y  subjetivas en que se aplican .

Entonces, e l  concepto de e fic ie n c ia  de lo s  instrumentos es re la tiv o  a los  
ob je tivos  que se persiguen y a la s  condiciones en que se aplican . De ahí que 
no pueda sancionarse como bueno o malo a l instrumental mediante simples compara
ciones internacionales o entro d iferentes épocas de un mismo p a ís . Modifica
ciones, por ejemplo, de la  tasa de in terés en Inglaterra o Estados Unidos pueden 
ser e fic ie n te s  para in f lu ir  en la s  decisiones sobre ahorro e inversión ; pero, 
es d i f í c i l  que lo  sea en países subdesarrollados. El t ip o  de cambio lib re  
pudo haber sido adecuado en la  época de auge d el modelo de d esarrollo  hacia 
fuera; pero, deja de tener vigencia  cuando hacen c r is is  las exportaciones y 
se intenta e l  modelo de desarrollo  hacia dentro.

Estas connotaciones de la  e fic ie n c ia  de lo s  instrumentos evidencian la
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necesidad 4© atender constantemente su forma y  estructura con e l  ob jeto  de 
a ctu a liza rlo  conforme a lo s  cambios de las condiciones económicas. Ni e l  
conjunto instrumental ni las fornas particu lares eme adouiere cada uno de sus ' 
componentes son permanentes, .

En este sentido -  del carácter no permanente d el instrumental -  cabe ^
hacer notar eme n i lo s  p r in c ip io s©  teorías con que se han pretendido ju s t i f i 
carlos y ra cion a lizarlos  han sido inmutables * Se han alterado en la  medida 
que han aparecido nuevas condiciones, ya sea por transformaciones en e l  contex
to  soc ia l-p o lít ico -econ óm ico , o porque han surgido nuevas concepciones é tica s  
e id eo lóg ica s . En e l  pasado, lo s  impuestos se trataban de  ju s t i f i c a r  en base 
a la  te o r ía  de la contraprestación o del b e n e fic io , que s ign ificaba  que e l  
Estado dqbía cobrar tribu tos  a lo s  que u tilizaban  sus serv ic ios  y  a la  misma 
proporción en que se sirvan de e l lo s .  Hoy, en cambio> se ha levantado la «i
teor ía  de la  capacidad de pago, que postula'que lo s  individuos deben tributar 
de acuerdo.con lo s  n iveles de ingreso y  riqueza que,posean.

Estas teoría s  están determinando la estructura de lo s  sistemas im positivos.
En atención a lo s  p rin cip ios  de la contraprestación lo s  impuestos más importan
te s  resultan ser la s  tasas, peajes y todos aquéllos en que es f á c i l  id e n tifica r  
e l  uso de lo s  serv ic ios  pú b licos, En cambio, segdn lo s  prin cip ios de la  capa
cidad de pago, lo s  impuestos de mayor ponderación vienen a ser lo s  relacionados 
con e l  ingreso, e l  gasto o consumo, e l  patrimonio o riqueza.

Obsérvese como lo s  p rin cip ios  en que se trata de asentar lo s  instrumentos 
y  con los. cuales Se intenta leg itim iza rlo s , trascienden hasta su forma y  0
estructura, la  teoría  de la capacidad de pago da p ie a la tributación  
progresiva, y la  de la  contraprestación a la  im posición meramente proporcional.
Lo mismo ocurre con lo s  p rin cip ios  en que se trata de calzar e l  resultado 
financiero  de las empresas gubernamentales. Al sostenerse que éstas no debieran 
dejar d é f ic i t  se están imponiendo ta le s  connotaciones a su funcionamiento y a l 
precio  de su producción, oue se le s  resta e fic ie n c ia  como instrumentos de 
red istribu ción . Sin embargo.,, no ocurre lo  mismo cuando en vez de f i j a r  un 
c r ite r io  general para todos lo s  tip os  de empresas públicas, se opta por ^
c la s if ic a r la s  entre las que conviene que dejen d é f i c i t ,  las que resulten
balanceadas y la s  que arrojen  superávit.

/Se puede



Se puede conclu ir que los  p rin cip ios  a l trascender hasta la  forma de los 
instrumentos lo s  adaptan para responder con más e fic ie n c ia  a unos ob jetivos  
que a o tro s .

Desde un punto de v ista  pragmático -  y  en lo  que se re fie re  a lo s  
instrumentos -  podría plantearse la  disyuntiva de atenerse más a la s  formas 
que deben adquirir según lo s  p rin cip ios  en que se basan, o , in s t itu ir lo  más 
en función de Un sentido de e fic ie n c ia  respecto a lo s  ob jetivos» La observación 
de la evolución de lo s  instrumentos, especialmente en los  países en desarro llo , 
muestra que a menudo ha primado e l  sentido de e fic ie n c ia  frente  a ob jetivos 
determinados. E l aumento de la  inversión  pública en latinoam érica, por ejemplo, 
se ha realizado superando de hecho todo lo  referente a l eq u ilib r io  presupues
ta r io , a la  no intervención e s ta ta l, e t c .

La argumentación an terior, podría concretarse en lo  sigu iente:
i )  El carácter in stitu c ion a l de lo s  instrumentos proviene de la naturaleza

convencional de las normas en que se asienta e l  funcionamiento de la 
economía de cada p a ís ,

i i )  Cada p a ís , entonces, posee un a lto  grado de d iscrecionalidad  para in s t itu ir
tip os  de instrumentos y para darles la s  formas que lo s  hagan más e fic ie n te s , 

i ü )  La e fic ie n c ia  de lo s  instrumentos no es intrínseca a e l lo s  sino que es
re la tiva  a lo s  ob jetivos  que se persiguen con su ap lica ción  y a las 
condiciones en que se a p lica , 

iv )  Ese concepto de e fic ien cia , le s  da a lo s  instrumentos un carácter h is tó r ico ,
en e l  sentido que tienen vigencia en función de lo s  ob jetivos  que se le s  
asigna y  d e l medio en que se aplican ,

v ) Los propios p rin cip ios  que tratan de ju s t i f i c a r  y  que sirven para d e fin ir
su forma y  estructura están sometidos a cambios conforme se superan 
realidades e id eo log ía s , 

v i )  Al seleccion ar, formular y administrar lo s  instrumentos es frecuente que
los  ob jetivos  que se desean alcanzar con e llo s  se impongan sobre lo s  
p rin cip ios  en que se le s  pretende calzar»
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2 . La c la s if ica c ió n  de lo s  Instrumentos

Los instrumentos de p o lít ic a  económica que e l  gobierno emplea suelen 
c la s if ica rs e  en base a d iferentes c r ite r io s . Atendiendo a las áreas económicas 
donde están im p lícitos  o de donde surgen, como e l  área del gasto y del ingreso 
p ú b lico , monetaria,, cambiaria, de la  seguridad s o c ia l, e t c . j  o-atendiendo a 
lo s  f lu jo s  y  sectores de la actividad económica para lo s  cuales -  p oten cia l- 
mente -  se estiman más adecuados, como la inversión , e l  ahorro, e l  consumo, la  
industria , la agricu ltu ra , e l  comercio ex te r io r , e tc .
a ) Instrumentos d irectos  e in d irectos *

Otro c r ite r io  que también se emplea es la re la ción  entre lo s  instrumentos 
y  lo s  ob jetivos  que s e ' persiguen, o con lo s  entes o variables económicas que 
se desean in f lu ir .  En base a este c r i te r io  lo s  instrumentos se c la s ifica n  en 
"d irectos"  e " in d ire ctos " . Frecuentemente se conviene en llamar d irecto  a lo s  
instrumentos que logran sus ob jetivos  o que cumplen su función de a fectar 
agentes o variables sin  mediación de terceros , -  otras variables o agentes - .
Los in d irectos  son, entonces, lo s  oue alcanzan lo s  ob je tiv os  o e fectos  
perseguidos a través de a lteraciones producidas en otros agentes o variab les. 
Estos últimos se apoyan en la  in terre lac ión  que caracteriza a lo s  f lu jo s  
económicos.

Esta c la s if ic a c ió n  de instrumentos colocada en términos d e l esquema 
descrip tivo  presentado en la  primera parte de la  cátedra, tendría e l  siguiente 
contenido: lo s  instrumentos d irectos son aquellos que para provocar reacciones
en lo s  agentes cumplidores que se han seleccionado conforme a l  ob je t iv o , no 
requieren generar reacciones en otros agentes. Los instrumentos " in d irectos" , 
en cambio, para producir I^s e fectos buscados tienen oue provocar previa
mente reacciones en o tros . De estos instrumentos lo  que -  en última instancia -  
in teresa , son c ierta s  c o n se c u e n c ia s  derivadas de 1 3 re-.-cci-mes .producidas 
en los  a g e n te s  a l>a c u a le s  se  d i r i g e n  en' forna x t r re á ia ta .

Si se desea, por ejemplo, reducir e l  consumo de determinado bien o servi
c io ,  puede optarse por f i já r s e le  un precio  de venta relativamente elevado para 
inducir a lo s  consumidores a no emplearlo. En este ceso, se estaría  utilizando
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como instrumento la  f i ja c ió n  de p recios , e l  oue tendría un carácter '‘d ire c to "} 
mientras oue s i  se opta por racionar algún insumo necesario para la producción 
d el bien o se rv ic io  en cuestión, se estaría  empleando un instrumento in d irecto , 
ya que lo  que interesa es e v ita r  e l  consumo, mientras oue e l  racionamiento de 
insumos está orientado a provocar reacciones en lo s  productores.

Esta c la s if ica c ió n  conviene tenerla  presente tanto para lo s  fin es  de 
organizar la actuación de lo s  instrumentos u operaciones instrumentales, como 
para e l  a n á lis is  de experiencias. Siempre es muy ú t i l  saber qué distancia  
y  re lación  hay entre lo s  instrumentos empleados y lo s  ob jetivos  perseguidos,
b ) I nstrumentos de precio  y de cantidad

Una c la s if ica c ió n  bastante conocida es la de Chenery ^  que divide a lo s  
instrumentos, según e l  grado de ap licación  que posean, en "generales" y 
"particu lares" y , según su modo de operación, entre "instrumentos de p recio" 
e "instrumentos de cantidad". ^  Esta c la s if ica c ió n  ha dado lugar a 
d is cu t ir  e l  t ip o  de instrumento que de preferencia debiera emplearse conforme 
a lo s  p rin cip ios  en aue las sociedades organizan y realizan su actividad 
económica y a lo s  ob je tiv os  oue lo e  gobiernos persiguen. De esta c la s if ica c ió n  
ha surgido la idea que a veces se discute de "medidas o p o lít ica s  cuantitativa s ", 
v s , ,  "medidas o p o lít ic a s  de p rec io " .

1 / P o lít ica s  v programas de d esarrollo  -  B oletín  Económico de América Latina, 
V ol. XII, N° 1 , marzo de 'l95S .

2 /  Según e l  a rtícu lo  mencionado de Chenery, instrumentos generales serían 
aquellos que "actúan sobre amplios elementos de la economía -  circu lan te , 
presupuesto gubernamental, inversión , consumo -  y se usan ampliamente tanto 
en lo s  países desarrollados como en lo s  poco desarrollados" . . .  "Los 
instrumentos particu lares se aplican a sectores de la economía por separado, 
y entre e l lo s  cuentan lo s  subsid ios, lo s  aranceles y la inversión  p ú b lica ."

Instrumentos de precio  son lo s  que operan a través de lo s  p recios , 
influenciando c ie r to s  componentes de lo s  costos como la  tasa de in terés , 
lo s  impuestos, la s  tasas de sa la r io s , lo s  subsid ios, e t c . }  e instrumentos 
de cantidades lo s  oue operan vía c ie r ta s  magnitudes cono e l  gasto púb lico , 
la s  lic ita c io n e s  de d iv isa s , la emigración, la investigación  y asistencia  
técn ica , e tc . (obsérvese lo  heterogéneo que son lo s  instrumetos de este  
t ip o ) .
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Sobre e l  empleo de lo s  t ip o s  de instrumentos que Chenery ha c la s ifica d o , 
é l  afirma * *. "Upo de lo s  puntos principales que preocupa a la p o lít ica  ^
económica es e le g ir  entre lo s  instrumentos generales y  los  partícu la  res,, y 
entre usar* lo s  p recios o las cantidades como variables de con tro l. Hay só lid os 
argumentos en favor de u t i l iz a r  lo s  instrumentos generales. Las tasas de 4
in terés , la  tributación  y  e l  sistema cambiarlo constituyen lo s  medios ortodoxos 
que emplea é l  gobierno pára in f lu ir  sobre una economía l ib e r a l . Los ob jetivos 
inmediatos que se persiguen con estos instrumentos son esta b iliza r  lo s  precios 
y  e l  balance de pagos para ev itar la desocupación. E l crecimiento áe deja 
a l  lib re  juego de las fuerzas d e l mercado", ^  En otro  párrafo e l  autor 
agrega . . .  "Cuando se prepara una p o lít ic a  para sectores determinados hay 
rabones para p re fe r ir  lo s  instrumentos de precio  sobre los  de cantidad, razones 
por o tro  lado sim ilares a las ciue favorecen e l  empleo de instrumentos generales *
sobre lo s  p articu lares. lo s  impuestos y  lo s  subsidios producen Erenos deforma
ciones én la  se lección  de alternativas abiertas a lo s  productores y consumidores 
que lo s  sistemas de asignación de recursos u otras restr icc ion es  cu an tita ti
vas . . . "  ^

Observando e l  cuadro de c la s if ic a c ió n  instrumental presentado en e l  
a rt icu lo  mencionado, es d i f í c i l  captar la  ló g ica  d el modelo y su u tilid ad  
pragmáticaj s in  embargo, en base de é l  se hacen observaciones como las  
tran scritas sobre e l  instrumental que conviene u t i l iz a r .

Los instrumentos son trascendentes a lo s  ob je tiv os  en e l  sentido que a l
M

implementarlos pueden d esv irtu arlos. Los instrumentos definen con mayor pre- 
c is ió n  lo s  ob je tiv os ,p or  lo  que no pueden ser ajenos a la naturaleza de éstos 
y a lo s  p rin cip ios  y, c r ite r io s  con que se definen y jerarquizan. De ahí la  
importancia de la e le cc ión  de lo s  instrumentos, de las formas oue se le s  
con fiere  y de su adm inistración; pero, esto no puede dar lugar, como se suele 
observar, a plantear a p r io r i .  como norma general, que t a l  o cual t ip o  de 
instrumento es e l  que debe a p lica rse .

y H.B. Chenery, o p .c i t . 
y  H.B. Chenery, o p .c i t .

/c. Tipos de



c )  Tipos de acción de la p o lít ica  económica
Uno de lo s  aspectos básicos contenidos en e l  modelo de c la s if ica c ió n  de 

Chenery es e l  grado de libertad  que se desea mantener para la actuación 
económica d e l sector privado. En base a ese aspecto e l  profesor Carlos Matus 
ha formulado una c la s if ica c ió n  de la s  acciones de p o lít ic a  económica que 
rea liza  e l  gobierno. ^

Dicha c la s if ica c ió n  se construye distinguiendo en lo s  agentes cumplidores 
de la p o lít ic a  dos momentos: la  "in tención” del agente para rea liza r  determi
nados actos económicos, como comprar, vender, ahorrar, consumir, in v e rt ir , 
producir, e t c . y  la "m aterialización" o concreción de esas intenciones. La 
intención  económica corresponde a l  campo de las preferencias, y su m ateriali
zación depende fundamentalmente de la capacidad f ís ic a  y financiera de los  
agentes cumplidores. Por tanto e l  gobierno tiene la  alternativa de a fectar 
las intenciones de estos agentes, o sus capacidades financiera y f í s i c a .  Esta 
última la puede reducir o aumentar gradualmente, incluso anularla. En esa 
circunstancia e l  estado entra a su s titu ir  la s  funciones económicas d el sector 
privado.

En base a, estos elementos se c la s if ica n  la s  acciones de p o lít ic a  
económica d el gobierno -  lo  oue equivale a c la s i f i c a r  lo s  instrumentos -  de 
la  siguiente manera:
i )  Acciones que influyen sobre las intenciones

Comprende e l  uso de instrumentos que orientan la  conducta de lo s  entes 
cumplidores, ta le s  como lo s  precios re la t iv o s , sa larios re la t iv o s , u tilid ades 
re la tiv a s , t ip o  de cambio, campañas de propaganda, medios de d ifu sión , e t c . 
Estas acciones se basan en la s  preferencias de lo s  agentes cumplidores, las 
que se pueden a lterar mediante cambios en lo s  precios re la t iv o s , o proporcio
nándoles inform aciones, o prestándoles ventajas y /o  desventajas d e l uso de 
determinados productos y se rv ic io s .

1 /  Apuntes d e l curso de Mátodos y  A nálisis de P o lít ica  Económica, p, 46,
empleados en e l  Curso Básico de Santiago de 1964, originalmente redactados 
por Carlos Ifetus y  revisados por Robert Ross y Ehrique S ierra . (Borrador 
mimeografeado).

/ii) Acciones que



i i )  Acciones que afectan la  capacidad financiera ............... •
Son la s  que se jorientah a ampliar p reducir e l  poder de compra de lo s  

agentes cumplidores. Estas acciones no tienden a a fectar la  intención en s i  
misma, van más a l lá £ hasta a fectar la  capacidad fin an ciera , actuando sobre las 
ingresos y la  d ispon ib ilidad  de medios de pago. Caben en este  rubro- los  
sa la r io s , d isposiciones sobre d istribu ción  de u tilid a d es , impuéstos, subsidios, 
cré d ito , e tc ,

Ü i )  Acciones que regulan la capacidad f ís ic a
Están orientadas a ampliar o reducir la  capacidad f ís ic a  de lo s  agentes. 

Comprenden, por ejemplo, la  prohibición  de c ie r to s  actos económicos, la  f i ja c ió n  
de cuotas de producción, de importación; e l  racionamiento de productos de 
consumo, la  f i ja c ió n  de normas a que deben sujetarse algunos actos económicos, 
como la  insta lación  de establecim ientos in d u stria les , com erciales, mineros, e t c . ,  
la  concesión de créd itos , dé patentes, e t c ,

iv )  Acciones que sustituyen la  actividad privada por lá esta ta l
Estas comprenden todos lo s  actos por los  cuales e l  estado entra a rea liza r  

funciones oue fueron o que podrían ser realizados por e l  sector privado. Son 
de este t ip o  la s  estatizaclones de empresas, la  creación de entidades financie
ras públicas, la  producción de lo s  serv ic ios  de educación, salud, comunica
ciones, transportes, vivienda, de p rev isión , e t c . ,  que realiza  e l  gobierno.

La c la s if ica c ió n  anterior sé lia ordenado conforme a la  capacidad poten cia l 
que tienen lo s  instrumentos de reducir e l  grado de libertad  d e l sector privado. 
E l primer t ip o  de acción o de instrumento comprende los  que influyen e l  esquema 
de preferencia  de lo s  agentes cumplidores, y  mantienen ina lterab le  la capacidad 
tanto f ís ic a  como financiera  para concretar ese esquema. En t a l  caso e l  
gobierno se lim ita  a orien tar, incentivar o motivar determinadas conductas 
aprovechando e l  mecanismo de mercado u otros que sirvan para a lterar la s  , 
preferencias. E l segundo t ip o  modifica la  capacidad financiera  de lo s  agentes, 
sin  pretender cambiar lo s  esquemas de preferencia que posean. Naturalmente " 
que estos terminan por a ltera r  dicho esquema. El tercer t ip o  de acciones 
comprende instrumentos que reducen o amplían o acondicionan la  fa c t ib ilid a d
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f í s i c a  de rea liza ción  de las intenciones de lo s  agentes, manteniéndoles su 
fa c t ib ilid a d  fin an ciera . E l último tip o  de acciones anula la  fa c t ib ilid a d  de 
m aterialización  de lo s  agentes, aún cuando posean intenciones y la  capacidad 
financiera su ficien te  para concretarlos,

^  La e lecc ión  de un t ip o  de acción  o instrumento depende -  como se ha
in s is t id o  anteriormente -  tanto de lo s  ob je tivos  perseguidos, cuanto de lo s  
p rin cip ios  en que se desea organizar y rea liza r  la actividad económica. Si 
estos p rin cip ios  son decantados de la  concepción l ib e r a l  c lásica  de la  
economía, lo s  instrumentos empleados deberían ser d e l primer y segundo t ip o , 
y  de preferencia lo s  oue só lo  afectan las in tenciones. Según esa concepción 
la p o lít ic a  económica deberla organizarse en base a una a lta  dosis de confian
za en e l  mercado, partiendo de la base que e l  sistema de precios es e l  gran

^  instrumento corrector . S i se acepta c ie r to  grado de intervención se tenderá
a u t i l iz a r  más lo s  tipos  segundo y tercero  e in clu sive  e l  cuarto» La tenden
cia a u t i l iz a r  lo s  instrumentos que reducen o anulan e l  grado de fa c t ib ilid a d  
f ís ic a  para concretar las intenciones será tanto mayor cuanto más interven
cion ista  se sea,

A menudo surge oposición  a l  empleo de ese t ip o  de instrumento. Tal 
oposición  se basa en oue dichos instrumentos están contraviniendo la  
tendencia a mantener la  economía dentro d e l sistema mixto, que cohartan e l  
p rin cip io  de libertad  económica y  aue producen más in e fic ien c ia  de la que 
tratan de superar,

^  E l último argumento puede ser  c ie r to  en algunos casos, pero también hay
que considerar la  naturaleza de la s  causas que provocan las in e fic ie n c ia s  en 
e l  funcionamiento de lo s  mercados. En lo s  países subdesarrollados, esas 
causas d ifícilm en te  se Superan en base a l  sistema de precios o de estím ulos, 
pues responden a estructuras in stitu cion a les  y socia les  que a menudo son 
impermeables a la  acción  de esos mecanismos. Aquello aue coh-arta la libertad  
económica es, precisamente, lo  esen cia l en estos t ip os  de instrumentos, lo  
que se ju s t i f ic a  cuando la  conducta individual de lo s  entes no resulta 
compatible con lo s  fin es  más generales que persigue la  p o lít ica  económica.

/Respecto a
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 ̂ Respecto a la  observación oue contravienen e l  modelo de economía mixta, 
hay que tener presente que lo s  países industrializados con sistemas mixtos, 
lo s  emplean a menudo; lo  que viene a apoyar la idea de que la decisión  de 
emplear uno u otro  t ip o  de instrumento depende de las circunstancias en que se 
persigue un ob je tiv o  y de la s  ca ra cter ís tica s  de la  problemática aue se desea ^
resolver# La cuestión del uso de los  d iferentes tip os  de instrumentos queda 
relegada, entonces, a la frecuencia con que se empleen. Para mantener e l  
carácter mixto de un sistema económico no puede emplearse en gran escala e l  
control de la  fa c t ib ilid a d  f ís ic a  de lo s  agentes ni de su su stitu ción ; sin  
embargo, pera transformarlo en un sistema s o c ia lis ta  habría que u t il iz a r lo s  con 
intensidad.

Los instrumentos que restringen o anulan la  capacidad f í s i c a  d el sector 
privado se emplean con ca ra cter ís tica s  d iferen tes , según se trate  su ap licación  f ;
en un sistema que tiende a mantenerse como mixto, o en un sistema que tiende 
a transformarse en centralizado. En e l  primer caso se u tiliza n  limitadamente 
y en forma temporal, especialmente en lo  que respecta a la  tenencia de la 
propiedad. En e l  segundo caso se emplean más ampliamente, y con mayor 
frecuencia tienen e l  carácter de. permanentes, se ap lica  con intensidad en lo  
referente a la  propiedad de bienes ra íce s , de equipos, establecim ientos 
productivos y valores fin an cieros .

Los comentarios anteriores pueden sintentigarse diciendo que:
i )  La d istin c ión  de instrumentos d irectos  e in d irectos conviene a p lica r la  con 
e l  ob jeto  de evaluar mejor e l  r o l  y la  importancia de los  instrumentos* Esta 0
c la s if ic a c ió n  es re la tiva  a lo s  agentes u ob jetivos  que interesan, y  más que 
nada es la  ap licación  de un buen c r ite r io  general de p o lít ic a  económica que i
permite tomar conciencia de lo  que.está más inmediato y en lín ea  recta  a lo s  
instrumentos; de lo  que está mediato y que requiere la intervención de 
terceras variable y agentes,

i i )  La c la s if ica c ió n  d e l profesor Matus, según e l  grado de libertad  dado a 
lo s  entes cumplidores, sirve  para organizar y evaluar la p o lít ic a  económica en
lo  que se r e fie re  a lo s  instrumentos en término de la fuerza con aue éstos 0

/operan ante



operan ante e l  sector privado. En las economías mixtas se emplean con diversa 
intensidad y amplitud todas la s  clases de instrumentos mencionados en esa 
c la s if ic a c ió n , según e l  grado de intervención que se desea mantener y  las 
tendencias a permanecer en ese status o a transformarse en economías de 
d irección  cen tra l.

i i i )  En la s  economías en que se tiende a permanecer en e l  sistema mixto, los  
instrumentos que restringen la capacidad f í s i c a  de lo s  agentes privados y su 
su stitu ción  por la  acción esta ta l se emplean en forma limitada y de preferen
cia  con carácter temporal, especialmente en lo  referente a la  propiedad ra iz , 
de lo s  equipos, establecim ientos productivos y t ítu lo s  fin an cieros. En la s  
economías que tienden a transformarse en un sistema centralizado, esos 
instrumentos se emplean más amplia e intensivamente y especialmente en e l  área 
de la  propiedad

iv )  La cuestión importante en e l  uso d e l instrumental no es aceptar o recha
zar categóricamente t a l  o cual t ip o  de instrumento; sin o, que es saber 
cual debe emplearse conforme a la s  tendencias generales que priman en la  
estructuración d e l sistema económico y de acuerdo a las circunstancias en que 
surgen las problemáticas que se desean superar. Segdn las condiciones y  las 
orientaciones generales lo s  instrumentos adquieren ponderaciones d iferen tes , 
tanto en lo  que respecta a su intensidad, amplitud, duración y áreas en que se 
apliquen,
3 . Naturaleza de lo s  instrumentos que e l  estado emplea

En e l  punto anterior se mostró como lo s  instrumentos admiten varias formas 
de c la s if ic a c ió n , según sean lo s  c r ite r io s  que se apliquen. Las c la s ifica c io n e s  
comentadas obedecían a c r ite r io s  relacionados con su ap lica ción . En este 
punto también se tratará de un esquema de c la s if ica c ió n  pero orientado a 
exp licar e l  origen y naturaleza d e l instnanental.

E l origen de lo s  instrumentos puede ubicarse en tres  circunstancias que 
presenta e l  cumplimiento de la s  funciones esta ta les : i )  La actuación d el 
Estado en e l  proceso de producción y d istribu ción  impuesta por sus propias 
funciones; i i )  La capacidad d e l estado para d icta r  normas> que es la  mayor

/pecu liaridad  que



-  18 -

peculiaridad que tiene como ente supra-individual; y , i i i )  e l  poder 
persuasivo que pueden e je rce r  las autoridades gubernamentales,
a ) Actuación d e l Estado en la  producción y d istribu ción

E l Estado para cumplir sus funciones requiere de un sistema productivo 
y  adm inistrativo propio que demanda fa ctores y  producción. Este hecho es 
inherente a la  implementación de sus funciones, independientemente de la  
doctrina y  orientación  económica que lo  anime. Podría tratarse de un 
estado estrictamente l ib e r a l  que só lo  persiguiera mantener la  seguridad 
interna y  externa, la  administración de ju s t ic ia  y  la  representación 
de la  nación ante e l  resto  d e l mundo. Para cumplir esas funciones nece
s ita r ía  de un e jé r c ito  y  una p o lic ía  interna, de un aparato ju d ic ia l y 
d iplom ático, además de un sistema adm inistrativo. Ni por más simple que 
fuera ese aparato m ilita r-bu rocrá tico , para iicplementarlo necesita  de 
equipos, de traba jo , de bienes y  s e r v ic io s ,.e s  d e c ir , de fa ctores y  de

■ ' t

producción.
De hecho, entonces, e l  estado está incorporado a l  sistema productivo 

y  de d istr ib u ción . Su ponderación y trascendencia en é l  será mayor cuanto 
más amplias y  d iversifica d as sean sus funciones. E llo  s ig n ü ica r ia  una 
corriente  más intensa de fa ctores y  de productos generada por e l  sector 
p ú blico  y una más fuerte  in terre lac ión  con e l  sector privado y , por tanto, 
una mutua dependencia.

De un punto de v ista  in stitu c ion a l e l  sistema de producción y 
d istr ib u ción  se forma de dos sectores : e l  público  y  e l  privado. En lo s  
casos en que e l  estado se asocia  con agentes privados en empresas 
fSeoductivas, ese esquema in s titu c ion a l es t r ip a r t ito , pues aparece e l  Sector 
mixto (p ú b lico  y  p rivado).

Las relaciones en e l  sistema de producción y d istribu ción  que se dan 
entre lo s  sectores in stitu c ion a les  es fa c t ib le  apreciarlas a través de un 
cuadro de relaciones in tersector ia les  que además de contener una c l a s i f i 
cación  por actividades o sectores productivos, la  tenga en términos 
in s titu c io n a le s , como e l  sigu iente:

p ,  . '  • ' • ■ -  ■-■■■ ■ ■ v  ^  ; .. .
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CUADRO 02 RELACIONES IN72RSECT0RIALES 
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En e l  cuadro de relaciones in tersector ia les  es f á c i l  observar que:
i )  E l sector público para producir necesita insumos y fa ctores ,, como se ve 
en la s  columnas que ocupa en e l  área de la  demanda intermedia. Los insumes 
lo s  obtiene de: sus propias actividades productivas, de la  producción del
sector privado y del ex ter io r  a través de la s  im portaciones. Los factores 
lo s  obtiene tanto en e l  país como en e l  ex ter io r , por lo s  que paga ingresos, 
como remuneraciones, in tereses , rentas, e t c .

i i )  La producción pública se d istribuye -  según se muestra en las f i la s  de 
la  primera parte del cuadro -  entre e l  propio sector p úb lico , e l  sector privado 
y e l  ex te r io r . Ya se ha v is to  que e l  sector público u t iliz a  como insumo parte 
de su producción; en ese mismo carácter vende otra parte a l  sector privado. 
Hasta ahi la  fra cción  de su producción que se dedica a usos intermedios. La 
producción de uso f in a l  se d istribuye entre lo  que retiene e l  mismo sector 
para fin es de consumo e inversión ; lo  que vende a l  sector privado también 
para consumo e inversión ; y lo  que vende a l  ex te r io r ,

i i i )  El consumo y la  inversión pública tienen tres  fuentes de abastecimiento, 
según se aprecia en la s  columnas de demanda f in a l .  La producción del mismo 
sector , la  d e l sector privado y e l  ex te r io r ,

iv )  De las relaciones descritas se desprende e l  carácter m últiple que e l  
sector público asume eh e l  proceso de producción y d istr ib u ción . Actúa como 
demandante de producción intermedia y  de uso f in a l ,  nacional y extranjera; y 
también de fa cto res . Actúa como oferente de insumos y de producción f in a l para 
e l  sector privado nacional, además de la s  ventas que hace a l ex te r io r . Al 
mismo tiempo que es consumidor e inversor.
v ) En esas relaciones ha quedado evidente la  mutua dependencia que ex iste  
entre los  sectores público y privado. El primero necesita a l  sector privado 
como fuente oferente de producción; y éste encuentra en e l  sector público, 
además de una oferta  de bienes y se rv ic io s , una fuente de demanda.

El sector público para rea liza r  sus actividades de productor y de o ferente, 
demandante, consumidor, inversor, importador, exportador y contratante de
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fa ctores  y  emplea medios de pago nacional -d inero y  cré d ito - y medios 
de pago internacional -monedas extranjeras, oro y créd ito  externo.

Esta participación  del Estado en la  formación de la  producción, en la
•i • ' >■ ' . ‘

distribución  y  en lo s  f lu jo s  de pago l e  proporciona m últiples y  variadas 
óportunidades para in flu en ciar a lo s  agentes del sector privado. De ahí 
que esta actuación sea fuente de instrumentos,
b ) La d ictación  de normas económica^ '

El mayor poder del Estado reside en su capacidad para in s t itu ir  normas 
o d isposiciones a la s  que debe ajustarse la  conducta de la s  personas naturales 
y  ju r íd ica s . Esta capacidad e jerc id a  en e l  campo económico es o tro  de lo s  
orígenes de loa  instrumentos, ya que éstos -según se ha explicado- tienen 
por función m odificar o a lterar la  actitud  y e l  comportamiento de lo s  agentes 
a que van d ir ig id o s . A través de ley es , decretos y otros medios menos formales 
la s  autoridades gubernamentales establecen condiciones a la s  que deben atenerse 
lo s  agentes económicos, modificando a sí la, conducta que probablemente habrían 
tenido en ausencia de esas normas.

Dada la  e s tra t ifica c ió n  que se ha hecho de la  actividad económica, entre 
sector público y  privado lo s  agentes que participan en e l la ,  pueden 
ca li f ic a r s e  también én agentes públicos y privados. Los primeros son la s  
reparticiones o autoridades que implementan la s  funciones de lo s  poderes del 
estado y  que han sido creadas por é stos . En ta l  sentido tienen calidad de 
agentes todas la s  reparticiones que sirven para formular, ap licar y 
administrar la s  norma que regulan e l funcionamiento d e l.p a ís , como son la s .  
entidades ejecutivas y adm inistrativas de lo s  poderes públicos: parlamento, 
tribunales, o fic in a s  de la  presidencia , m in isterios, e tc . Tienen también ta l  
carácter la s  entidades gubernamentales -centra lizadas o autónomas- que prestan 
se rv ic io s  de defensa y orden in tern o, de salud, educación, p rev isión , 
transporté, comunicación, com ercialización , fin an cieros , e tc , y la s  que 
producen bienes.

Los agentes privados son la s  personas naturales y la s  entidades que 
constituyen como asociaciones de personas: fam ilias, sociedades fin an cieras, 
gremies, sin d icatos, partidos, p o l í t i c o s ,  agrupaciones re lig io s a s , e t c .

/En la
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En la  rea lización  de la  actividad económica entran en re la ción  estas 
d iferentes clases de agentes: le s  privados entre s í ;  lbs públicos con los
privados y le s  públicos entre s i .  Las normas acondicionan esas re lacion es, 
por l o  que es fa c t ib le  de c a li f ic a r la s  en tre s  t ip o s : i )  la s  que tratan de
la s  relaciones de lo s  agentes privados entre e l l o s ; i i )  la s  que se re fieren  f* 
a las relaciones entre agentes privados y p ú b licos, y  i i i )  la s  que reglamentan 
la s  relaciones entre lo s  «gentes p úb licos.

Son normas d e l primer t ip o ,  por ejem plo, la s  d isposiciones que regla
mentan e l  perfeccionamiento de lo s  contratos de compra-venta, de trabado, de 
arrendamiento, de mutuos, de garantía, e t c . ,  celelebrados entre agentes 
privados; la s  normas sobre formación y administración de sociedades finan
cie ra s , de s in d icatos , de cooperativas, e t c . ,  la s  d isposiciones sobre sa la r ios , 
concesión de créd itos , d istribu ción  de u tilid ades de las empresas, sobre **
constitu ción  y  funcionamiento de lo s  bancos, compañías de seguro, asociaciones 
de ahorro privados. Se pueden englobar, también, en esta clase  de normas lo s  
requ isitos que deben cumplir la  in sta lación  y  funcionamiento de lo s  esta b leci
mientos productivos de lo s  medios de transportes y comunicaciones de propiedad 
privada.

Ejemplos de normas d e l segundo t ip o , que se re fieren  a la s  relaciones de 
lo s  agentes privados con lo s  p ú b licos, son: las condiciones en que las
empresas privadas participan en propuestas o lic ita c io n e s  públicas, d isposi
ciones sobre impuestos, co locación  y rescate de lo s  bonos pú b licos, contratos 
de trabajo de personas aue sirven a l  estado, contratos de compraventa y de 
etra naturaleza que se celebran entre estos tip os  de agentes*

Estas dos clases de normas contienen para e l  sector privado, en general, 
prohibiciones de rea liza r  determinados actos , condiciones a que deben su jetar
se otros y ob ligación  de rea liza r  algunos. Se prohíbe a lo s  agentes privados 
rea liza r  actos que se estiman inconvenientes desde algún punto de v is ta  s o c ia l, 
económico o moral como, por ejemplo, producir determinados b ienes, (drogas, 
armamentos, exp los iv os ), explotar yacimientos mineros, in sta lar establecim ien- 
to  en determinados lugares; cazan, pescar, explotar bosques en c ie rta s  épocas

V
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o lugares o esp ecies; celebrar algunos tip os  de transacciones como la  compra
venta de d iv isa s , la  parcelación de fundos, e t c .

Normas que adecúan a lo s  agentes privados a l cumplimiento de c ie r to s  
requ isitos. Bjt^s s^n frecuentes en lo  cue se re fie re  a la  obtención de oréditos, 
coiúpra y  venta de d iv isa s , in sta lación  de establecim ientos, internación y 
exportación de ca p ita les , concesión de patentes, obtención de concesiones 
públicas, e t c . A veces, por ejemplo, se impone que lo s  bancos privados exijan  
a sus clien tes  demostrar que están a l  día en e l  pago de lo s  impuestos para 
conceder créd itos o para ejecutar otras operaciones bancarias o de cambio.

Por último entre la s  normas que obligan a rea lisa r  c ie r to s  actos, están 
las referentes a l  créd ito  público coe rc itiv o  que a veces se impone a las 
empresas o personas contribuyentes, especialmente a lo s  bancos, compañías de 
seguro y otras entidades financieras; la ob ligación  de pagar un sa lario  
mínimo fija d o  por e l  gobierno independientemente de la  productividad o de otras 
circunstancias que atañen a la determinación d e l sa la r io ; la  f i ja c ió n  de 
cuotas de producción a empresas privadas, e tc .

El tercer  t ip o  de normas, aquellas que reglamentan las relaciones de lo s  
agentes púb licos, en e l  hecho, son todas las d isposiciones formales en que se 
organiza y opera la administración pública . Este mismo sentido también 
tienen las d isposiciones que rigen las relacion es entre agentes públicos y 
privados.

tas normas de este t ip o  son instrumentos en lo  que se re fie re  a lo s  agentes 
púb licos, pero para lo s  privados l o  son en la  medida que sus e fectos  rebalsan 
ese sector y trascienden hasta e l  privado. Un estatuto administrativo 
o un sistema de auditoria  pública , que son normas para reglamentar las 
relacion es de lo s  agentes públicos y  por tanto con capacidad para a lterar e l  
comportamiento de esos agentes, para e l  sector privado serian instrumentos 
só lo  en la medida que lo s  e fectos  que produzcan en e l  área pública lleguen a 
a ltera r  la oonducta de lo s  agentes privados.

Lo anterior se puede resumir en lo s  siguientes puntos:

/i) Las relaciones
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i )  Las relaciones económicas de lo s  agentes privados entre s í ,  quedan 
su jetas a la s  normas que instituya e l  estado, las que modifican su comporta
miento, De ahí su carácter de instrumento. Las relaciones económicas entre 
agentes públicos y  privados también quedan sujetas a normas, por la s  que 
éstas también son instrumentos*

i i )  Tales ^pmas para e l  sector privado contienen prohibiciones en e l  
sentido que a sus agentes no se le a  admite ejecutar determinados actos econó
micos j o condiciones a oue deben sujetarse c ie r to s  actos u ob ligación  de 
rea liza r  otr->s.

i i i )  Las normas sobre relacion es,en tre  agentes públicos quedan dentro d el 
contexto de la organización y operacionalidad de la  administración pública; 
de lo  que forman parte, también, la s  normas sobre relaciones entre agentes 
privados y p ú b licos , , , > . . r

i v )  Para e l  sector privado e l  carácter de instrumento de estas normas es 
evidente cuando se re fieren  a las relaciones de agente privados entre s í ;  y 
de éstos con lo s  agentes pú b licos; pero las normas referentes a relaciones 
entre lo s  agentes públicos -  que s i  bien son instrumentos para éstos -  para e l  
sector privado lo  son. só lo  en la medida que sus e fe ctos  trasciendan hasta é l  
f provoquen cambios en la conducta de sus agentes* . . . .
c )  E l poder persuasivo de las autoridades públicas

Esta es una tercera  fuente generadora de instrumentos. Su naturaleza 
reside en lo s  e fectos  que son capaces de provocar las actitudes y la  actuación

É)de autoridades públicas, como son lo s  je fe s  de lo s  poderes d e l.estado , lo s  
m inistros, lo s  je fe s  de las fuerzas amadas, lo s  administradoras de serv ic ios  
públicos o de agencias descentralizadas, e t c . En general, todas las autorida
des públicas -  dado e l  poder con que están dotados -  tienen potencialmente 
está capacidad de persuación. Naturalmente que e lla  depende d el poder que 
posean y d el área s o c ia l  y económica en que le s  corresponda actuar.

En e l  poder de la s  autoridades públicas hay que d istin gu ir  su carácter 
formal de su carácter e fe c t iv o . E l poder es conferido por la s - in stitu cion es

• * j|

/en que



en que se basa la  organización de los  poderes públicos y  que, generalmente, 
se legitim izan  a través de leyes, lo s  m inistros, lo s  je fe s  de lo s  s é r iv i -  
c io s  estata les o de cualquier repartición  tienen e l  poder formal que le s  
otorga la  constitu ción  p o l ít ic a  o e l  estatuto adm inistrativo o alguna 
ley  esp ecia l.

E l poder e fe c t iv o  emana en parte d e l form al; pero su origen sustantivo 
reside en lo s  antecedentes p o lít ic o s  en que se apoyan la s  autoridades, en 
la  ubicación que tienen en e l  esquema de compromiso s o c ia l y p o l í t ic o  de 
un país , y en su capacidad para in flu en ciar ese esquema. A menudo e l  
poder e fe c t iv o  no está en d irecta  re lación  con e l  form al. Una autoridad 
a la  que la  constitu ción  p o lít ic a  le  ha conferido atribuciones puede 
carecer de poder e fe c t iv o  para e je rce r la s . A la  inversa, autoridades con 
escasas atribuciones formales suelen e je rcer  amplia in flu en cia , apoyándose 
en grupos de presión como son lo s  p a r t io s  p o l í t ic o s ,  lo s  gremios patrona
le s  o de trabajadores, las agrupaciones de consumidores o de pobladores, 
grandes empresas o tru st de empresas, las organizaciones de carácter 
cu ltu ra l o r e lig io s o  o deportivo, e t c . Otros puntos de apoyo d el poder 
e fe c t iv o  es la  capacidad técn ica  de las autoridades, su habilidad para 
desenvolverse en e l  juego p o lítico -adm in istrativo  dentro d e l sector 
p ú b lico , las relaciones personales con otras autoridades de más poder, 
e tc .

La naturaleza de fuente instrumental que tiene la  capacidad de 
persuación de las autoridades públicas emana d e l poder e fe ct iv o  que posean.
La ca ra cter ís tica  de esta fuente es que sus instrumentos no se basan en 
lo s  f lu jo s  económicos y financieros que genera e l  estado en sus actividades 
n i son normas in stitu idas formalmente y  tienen un a lto  contenido moral*

Las formas más usuales que toman lo s  instrumentos de este t ip o  son: 
lo s  discursos y  las declaraciones de las autoridades, campañas de propa
ganda o de d ifu sión , conversaciones d irectas con los  agentes que interesan 
a un ob je t iv o , encuestas de opinión, publicación  de pronósticos, de estudios 
sobre p recios , d e l presupuesto económico nacional, e tc . Algunos ejemplos de 
empleo de este instrumental son la s  campañas para consumir bienes de. produc
ción racional, o campañas de ahorro? planteamientos públicos sobre la  convgdmda
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de res tr in g ir  lo s  gastos en consumo, o sobre porpósitos de garantizar e l  
derecho de propiedad y estim ular las inversiones en t a l  o cual activ idad , 
d ifu sión  sobre sanciones a l fraude tr ib u ta r lo , d ifu sión  sobre actitudes 
asumidos por las autoridades sobre algún problema e s p e c if ic o , e tc ,

Según una de las c la s ifica c io n e s  instrumentales oue se v ieron , lo s  instru
mentos de esta naturaleza están orientados a in f lu ir  sobre las intenciones, ya 
que no afectan la -capacidad financiera  n i f ís ic a  de lo s  agentes.

Para la  ap licación  de este t ip o  de instrumentos se requiere uri adecuado 
sistema de d ifusión  y de relaciones de las autoridades con e l  público' y 
métodos de conocimiento de la  opinión de la s  d iferentes agrupaciones de agentes 
económicos.

Los párrafos que anteceden, en s ín te s is , exponen que:
i )  E l poder e fe c t iv o  que poseen la s  autoridades públicas para persuadir o 
in f lu ir  a lo s  agentes, es una tercera  fuente de instrumentos de p o lít ica  econó
mica,

i i )  Las particularidades más sobresalientes de estos instrumentos son: . su 
carácter in form al, su alto-, sentenido moral y que sdle se prestan para in f lu ir  
las intenciones de lo s  agentes, puesto que no afectan la  capacidad financiera 
ni f í s i c a  de éstos , ,,

i i i )  Para a p lica rlos  se requiere de sistemas de, d ifu sión , de relaciones públi
cas y de conocimiento de la  opinión de lo s  agentes.
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I I .  LAS ACTIVIDADES ECONOMICAS DEL ESTADO

En e l  cap ítu lo  anterior se ha v is to  como e l  estado, para cumplir sus 
funciones, debe partic ipar en la formación de lo s  f lu jo s  económicos. En este 

^  capítu lo se intenta una exp licación  resumida de la  forma que toman las
actividades públicas de producción, inversión  y finaneiamiento con e l  propósito 
de lo ca liz a r  en e lla s  lo s  elementos que tienen caracteres de instrumento. El 
estado a l  rea liza r  esas actividades tien e  posib ilid ades de provocar, in ten c io - 
nalmente, e fectos  orientados a a ltera r  la actitud  y  e l  comportamiento de 
agentes económicos. Para considerar esos e fe ctos  como componentes de la  
p o lít ic a  económica es necesario oue lo s  formuledores de ésta sean conscientes 
de e l lo s ,  ya sea para impedir que se produzcan, para regular su intensidad •

41 para d ir ig ir lo s  en dete mina do sentido.
Las acciones esta ta les en la s  áreas de la  producción, de la  inversión y 

de la m ovilización de medios de pago, tienen efe por s í  consecuencias en la 
actividad económicaj s in  embargo, no siempre se es consciente de todas e lla s  
y por tanto no se le s  ubica dentro d e l contexto de la p o lít ic a  económica. No 
se suele prever, por ejem plo, lo s  e fe ctos  contraproducentes que para c ie rtos  
ob je tivos  se derivan de la  contratación por parte d e l estado de algunos tip os  
de fa cto res , o d e l empleo de c ie r to s  insumos, o de determinadas formas de
d istribu ción  de la  producción públicaj n i tampoco se le s  u t i l iz a  plenamente
con e l  sentido de instrumentos de p o l ít ic a , desperdiciando su potencialidad 

% de t a l .
1 . La actividad de producción d e l sector público

En e l  modelo sim plificado de relacion es in te rsecto r ia le s  e in stitu cion a les  
presentado en e l  cap ítu lo anterior se pudo apreciar como e l  estado es oferente 
de bienes y se rv ic io s , y demandante de faotores y de producción. Esa o ferta  
pública queda determinada por la s  funciones que se le  imponen a l estado y  lo s  
propósitos oue persigue. La demanda pública , tanto en su magnitud como en su 
composición, es función de aquella . Sin embargo, la  demanda y  la  o ferta  p ú b li- 
ca tienen caracteres de instrumentos de p o lít ic a  económica dado que a través
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de ambos e l  estado puede in f lu ir  sobre la  actitud  y comportamiento de los  
agentes. Esta particularidad resalta  a l  observar la s  motivaciones de la  
actividad de producción d el estado y  de la  naturaleza que ésta  alcanza dentro
de una orientación  in tervencion ista , A
- \ *a ) Motivaciones de la producción pública

La producción pdblica puede c la s if ic a r s e  en dos grandes t ip o s , la  que por 
su naturaleza só lo  puede ser realizada por e l  estado, y la  que es o puede ser 
producida alternativamente por e l  sector privado. E l primer t ip o  corresponde 
a lo s  serv ic ios  generales de que se hace cargo e l  estado, ta le s  como mantener 
la  defensa nacional, administrar ju s t ic ia , cuidar e l  orden interno, representar 

^al país ante e l  ex ter io r , crear condiciones para e l  funcionamiento de cierta s  
in stitu cion es básicas como e l  derecho de propiedad, e tc . En general, se trata  9

de lo s  se rv ic io s  más elementales o primarios que son necesarios para e l  normal 
desenvolvimiento de la  nación.

Caracterizan a lo s  serv ic ios  mencionados la  circunstancia que deben ser 
producidos y  o frecid os  en forma permanente sin  considerar su demanda aparente; 
que se requieren para bien de toda la  nación, por lo  que no es fa c t ib le  id en ti
f ic a r  exactamente quien loa  demanda, es d e c ir , son in d iv is ib le s . Esto hace 
aue sea im practicable su producción y d istribu ción  por empresas privadas. Pero,

1 :

su particularidad más sobresaliente es que a través de esos serv ic ios  e l  estado 
se legetim isa de hecho ante la  población . No puede concebirse un estado que no 
tenga sus propios serv ic ios  de p o lic ía , de defensa, de representación ex ter ior , 0
de ju s t ic ia  y  que no irnplemente en un mínimo necesario e l  cumplimiento de las 
convenciones o in stitu cion es so c ia le s  básicas.

La producción pdblica d el segundo t ip o  comprende bienes y  serv ic ios  que 
alternativamente son o pueden ser producidos por e l  sector privado, dado a que 
es fa c t ib le  ind iv idualizar a sus demandantes, que no tienen e l  carácter de 
elementales y esencia les para la  organización de la sociedad n i para la  le g i
timidad d e l estado. De este t ip o  es la producción de lo s  serv ic ios  de trans
portes, comunicación, educación ,'sa lud , p rev isión , com ercialización , financieros *0
y bienes como agua potable y de regadío, energía, p etró leo , acero, abonos u 
•tros de que a veces se hace cargo e l  estado.

/Las razones



-  at 

la s  razones por la s  que e l  se cto r  público produce p arcia l o  totalmente 
este t ip o  de bienes y se rv ic io s , se encuentran en la  ideolog ía  y  en la s  
convenciones que orientan la organización s o c ia l, p o lít ic a  y  económica de lo s  
países. De ahí que la  gama de e l lo s  sea re la t iv a , en e l  sentido que varia de 
un país a otro  y que dentro de un mismo país sea d iferente en cada periodo.
Para ju s t if ic a r lo s  se invoca, a menudo e l  in terés general d el país y en especia l 
lo s  aspectos so c ia le s . Sin embargo, es fa c t ib le  d istin gu ir en e llo s  una moti
vación acentuadamente s o c ia l o acentuadamente económica, pues -  en p rin cip io  -  
todos tienen sentido económico y s o c ia l a la  vez.

Podría estimarse como motivada por aspectos acentuadamente socia les  aquella 
producción pública destinada a o frecer  oportunidades para sa tis fa cer  necesidades 
esencia les y  co lectivas de lo s  habitantes. En t a l  caso se encontrarían, por 
ejemplo, dos serv ic ios  de educación, salud, p rev isión , vivienda, e tc .

Las motivaciones con acentuado carácter económico son de d iferente Indole, 
Una es e l  propósito de ev itar lo s  e fe ctos  no p ositiv os  que tienen para lo s  
consumidores y para la  economía en general lo s  monopolios privados que se 
forman en aquellas áreas en que por razones técn icas o económicas no tien e  
vigencia la  competencia. Otra es la  intención  de su p lir  la  incapacidad o e l  
desinterés d e l sector privado para explotar c ie r to s  rubros de producción, ya 
sea por lo s  riesgos que tienen , por la  tasa de b en efic ios  aue ofrecen o por 
la magnitud de inversiones que exigen. Se podría ind icar también la  motiva
ción  de controlar la  producción de bienes y se rv ic io s  de carácter estratégico  
para la  expansión de c ierta s  actividades o de toda la  economía y correg ir  la  
orientación  de la producción, d istr ib u ción , empleo de fa ctores , finanzas, e tc . 
del sector privado.

Por esas motivaciones e l  estado crea y  explota empresas de transportes 
fe rro v ia r io , marítimo, aéreo, urbano, e t c . ,  o de comunicaciones como te lé g ra fo , 
cable, te lé fo n o , e t c . ,  o de producción de energía, de acero, de p etró leo , de 
construcción , de d istrib u ción , fin an cieras, de explotación de yacimientos 
mineros, e t c . como frecuentemente se encuentran en lo s  países de economía 
mixta.
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En rubros dé producción de este t ip o , no siempre es f á c i l  d istin gu ir  qué 
in terés prima más, s i  e l  económico o •e l  s o c ia l. Aquí se han separado con 
cierta  arbitrariedad más con fin es  d idácticos que con ob jetiv id ad . Para la  
organización de la  p o lít ic a  económica conviene d e fin ir  con la  mayor p recisión  
posib le  lo s  ob je tivos  que se péráiguen: con cada empresa o rubro de producción 
p ú blica ; pues de e l lo s  dependerá e l  funcionamiento interno y la actuación de 
lo s  establecim ientos próductivos.

En resumen, la  producción pública es de dos t ip o s . Üna formada de 
serv ic ios  in d iv is ib le s , elementales y esencia les para la  organización de la 
s o c ie d a d /’que ayudan a leg itim izar a l  estado; y  otra qtie se rea liza  p arcia l o 
totalmente en forma alternativa  con e l  sector privado. Este último t ip o  és de 
carácter re la tiv o  dado su origen convencional, pues dependen d el esquema 
id eo lóg ico  y de las convenciones oue rigen la  sociedad. Sus m otivaciones son 
acentuadamente socia les  o acentuadamente económicas. Para la  organización de 
la  p o l ít ic a  económica conviene p recisar frénte a cada rubro o establecim iento 
productivo, las motivaciones que lo  animan para ev itar que a través dé su 
implementsción  se desvirtúe.
b ) La o ferta  y la demandé pública en e l  estado lib e r a l y  en e l  estada in ter
vencionista  ■

Dentro de la  concepción l ib e r a l  e l  estado atiende la  producción de 
aquellos serv ic ios  generales in d iv is ib le s  y más elementales que ayudan  a  dar
le  legitim idad, ta le s  cómo lo s  de p o l ic ía , defensa, ju s t ic ia , rep résen tativ i- 
dad ex te r io r . Esto hace que la  magnitud re la tiva  de la  producción pública 
tienda a ser  reducida y escasamente d iv ers ifica d a , lo  mismo que la correspon
diente demanda pública de fa ctores  e insumos.

Bajo ésa orientación  la  contratación de factores por parte del estado y 
la  adquisición  de producción se hace con e l  propósito de cumplir lo s  fin es  más 
inmediatos de la  producción pública , sin  considerar lo s  e fe ctos  que se derivan 
dé esa demanda y sin  intención  de u t il iz a r lo s  para in f lu ir  a lo s  o feren tes.

En la  medida que e l  estado sujeta su producción a razones socia les  y  eco
nómicas aborda una gama de rubros productivos más amplia, por lo  que‘ demanda



una mayor y más variada constelación  de factores e insumes. Todo;esto con lleva, 
además, Un aumento de la s  funciones adm inistrativas propiamente ta le s ,

E l aumento, la  d iv e rs ifica c ió n  y esp ecia liza ción  de la producción pública 
es lo  que más caracteriza a l estado in terventor. La capacidad de intervención 
de la producción pública radica en la  oferta  de bienes y  serv ic ios  y en la  
demanda de factores e ínsumos necesaria para esa producción.

Las motivaciones económicas y socia les  de la  producción pública que se 
mencionaron son de por s i  in tervencion istas. Lo que se pretende con la 
producción esta ta l es cambiar deliberadamente la  estructura de consumos y e l  
comportamiento de lo s  consumidores, o la  estructura dé la  oferta  privada y e l  
comportamiento de lo s  productores. Se trata  de a lterar e l  esquema de prefe
rencias y  la  conducta de lo s  agentes privados, a la vez oue dar determinada

i

estructura y orientación  a l  sistema productivo. Los elementos e sp e c ífico s  a 
través de lo s  cuales, se puede e je rce r  esa capacidad de in fluencia  son los  
establecim ientos o unidades productivos mismos, la  cantidad y  calidad ofrecida  
de cada bien o se rv ic io , e l  p recio  a que se venda y la  forma de d istribu ción  
que se aplique para cada bien a s e rv ic io . , "

Por e l  lado de la  demanda de fa ctores e insumos también e l  estado tiene 
capacidad para intervenir como contratante de traba jo , adquiriente de equipos 
y de otros bienes y serv ic ios  que sirven dé- insumes. Desde este punto de 
v is ta  e l  estado modifica y  amplía la estructura d el mercado, creando o estimu
lando lo s  diversos tip os  de demanda que exigen lo s  rubros productivos que 
explota.

S i se aplica  la  d e fin ic ión  de instrumento que se ha u tiliza d o  en la
i

cátedra, se concluye que cada t ip o  de bien y  se rv ic io  producido por e l  estado, 
y cada demanda de fa c to r , bien y sé rv ic io  que rea liza  poseen atributos de 
instrumento. Esto es que poseen capacidad para a lterar e l  esquema de preferen
cias que conforman la actitu d  de lo s  agentes y lo s  elementos que determinan su 
compartimiento.

E l valor instrumental de ia  oferta  pública., radica en que a l  o frecerse 
bienes y serv ic ios  se pueden provocar e fectos  que orientados ad-hoc sirvan a 
la  consecución de c ie r to s  ob je t iv o s . La oferta  de serv ic ios  de educación,
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salud, vivienda, p rev isión , comunicaciones} o de agua, energía u otro t ip o  de 
consumo difundido s i  se hace a precios d iferenciados según lo s  grupos de renta, 
o en cantidades su fic ien tes  o convenientemente d istr ib u id os , son ú t ile s  para 
perseguir una d istribu ción  progresiva d el ingreso. La producción de serv ic ios  
y productos que sean insumos ampliamente difundidos como e l  agua, la  energía, 
lo s  transportes, la s  comunicaciones crean economías externas que pueden estimu
la r  e l  d esarro llo  de c ie rta s  actividades o reducir lo s  costos y los  precios 
de c ie r to s  bienes y  serv ic ios  producidos por e l  sector privado, o inducir a 
cambios tecn o lóg icos .

El mismo va lor instrumental tien e  la  demanda pública . A través de la  
contratación de mano de obra, por ejemplo, se puede tender a dar ocupación} 
la s  adquisiciones de insumos y  eouipos en que se discrim ine contra bienes ^
importados y a favor de la producción nacional podrían crear estímulos para e l  
d esarrollo  de c ie r to s  rubros productivos} también se podría estimular e l  
empleo de c ie r ta s  tecnologías dando preferencia  a través de la s  adquisiciones 
públicas a la s  empresas que la s  emplean o se comprometan a emplearlas, e tc .

Los precios de la o ferta  y  de la  demanda pública sirven para m odificar la  
estructura de p rec ios , y por ende para crear estím ulos, desestímulos y  e fectos  
red istr ib u tivos .

La consecución de ob jetivos  mediante la oferta  y demanda pública debe 
ser consistente, A veces se tienen claro  lo s  e fectos  de la  oferta  y se orien
tan bien} s in  embargo, no se consideran de igual manera a lo s  de la demanda, £
con lo  que se podría lle g a r  hasta contravenir lo s  ob jetivos  que se persiguen 
por e l  lado de la  o fe r ta .

En s ín te s is , la  oferta  y la  demanda pública en un estado con orientación  
Intervencionista tiende a ser relativamente mayor, más d iversificad a  y más 
especializada que en e l  estado de corte l ib e r a l .  E l carácter intervencionista  
de la  producción pública radica tanto en la oferta  como en la  demanda a que 
da origen, de donde se deduce su carácter instrumental. Este carácter radica 
fen cada renglón e sp e c ífico  de producción y de demanda del sector p ú b lico . §

Ante ob je tivos  e s o e c ífico s  se requiere hacer consistente e l  carácter 
instrumental de la  oferta  pública con e l  de la  demanda.
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2« La actividad de acumulación d el sector público
La segunda forma de p articipación  d e l sector en lo s  f lu jo s  económicos -  

después de la  producción -  es la  inversión p ú blica . E l origen de ésta se 
lo ca liz a  en la  producción pública misma y  en otras motivaciones independientes 
de la  producción.
a) Las inversiones derivadas de la  inversión pública

E l primer origen  de la  inversión esta ta l es e l  hecho obvio que la  
producción pública se efectúa en establecim ientos o unidades productivas 
equipadas, que -  como se desgastan -  periódicamente hay que renovarlos. Eso da 
origen a una inversión  de rep osición . Además, en la  medida que se decide incre
mentar la  o ferta  pública de bienes y  serv ic ios  hay que ampliar esos esta b leci
mientos y /o  aumentar su número. Esto genera una inversión  neta.

De manera que la d ecisión  de mantener e l  n ive l absoluto de bienes y 
serv ic ios  producidos por -el estado da motivo a un mínimo de inversión pública , 
eequivalente a la  tasa de reposición  de lo s  establecim ientos productivos f is ca 
le s ,  Pero mantener constante e l  volumen de esa o fe rta , dados lo s  aumentos de 
la  población y  de la  actividad económica, es reducir su proporción per-capita  
y  su coe fic ien te  con respecto a l  producto nacional o interno en circunstancia 
que prácticamente todos lo s  renglones de la  producción pública están en 
función de esas dos variab les , Los se rv ic io s  de educación, salud, comunica
cion es, p rev isión , transportes, ju s t ic ia , e t c . ,  están en d irecta  relación  con 
la  población y con la  ampliación de la  economía en general. En re la ción  d irec
ta  con esta última se encuentran lo s  serv ic ios  fin a n cieros , de asisten cia  
técn ica  y  la s  propias responsabilidades adm inistrativas y financieras d el esta
do. Resulta necesario , entonces, un volumen mínimo de inversiones netas 
derivadas de las tasas de incremento poblacional y  económica.

En lo s  países en d esarrollo  la  mantención de la  o ferta  pública , s ig n ifica  
mantener lo s  d é f ic it s  de arrastre de cada renglón de se rv ic io  o de bienes 
producidos por e l  estado. Una p o l ít ic a  de ese t ip o  tiende a perpetuar e l  
número de analfabetos, la s  reducidas tasas de escolaridad , e l  elevado número 
de alumnos por p ro fesor, lo s  d é f ic i t  de médicos, del personal para médico, dé 
camas de hosp ita l por habitante, la s  in su fic ien cia s  en lo s  abastecimientos de
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agua, serv ic ios  de aseo p ú b lico , energía, transportes, comunicaciones, e t c . 
Está situación  se presenta s í  e l  sector privado no se motiva por abordar ta les  
rubros productivos lo  oue es una de sus particularidades más notorias én lo s  
países latinoam ericanos. . la  superación de lo s  d é f ic i t s  dé lo s  serv ic ios  
públicos es otra motivación para rea liza r  inversiones netas en función de la  
producción e s ta ta l, . •

La inversión pública derivada de la  producción dé ese mismo carácter, 
tien e  -  en resumen -  tre s  m otivaciones: mantener e l  n ivel absoluto de la  
o ferta  pública de bienes y s e rv ic io s , para lo  que debe rea lizarse  un mínime 
de inversiones de reposición ; mantener e l  n ive l per-capita y  e l  coe fic ie n te  
con a l producto, lo  que exige un mínimo de inversión neta'; y  por últim o, 
superar p arcia l o totalmente lo s  d é f ic it s  de esa o fe r ta , lo  qüe da origen a 
un segundo monto de inversiones netas,
b ) ' Inversiones independientes de la  producción pública

Las inversiones comentadas anteriormente tienen la ca racterística  de ser
v ir  de base para que agentes públicos rea licen  una función de producción’ 
propiamente t a l .  Esto es , que para generar algún se rv ic io  o producto fa c t ib le  
de d is tr ib u ir  entre usuarios,pueden combinarse con ihsumos y traba jo . Las 
inversiones públicas independientes dé la  producción no tienen esa cá rá ctér ís - 
t ic á  de generar una demanda pública ad icional de insumos y  fa cto res . En e l  
hecho, constituyen aquella formación de ca p ita l que rea liza  e l  estado pero 
que no explota directamente, sino que la  deja entregada a l  uso general y  en 
que cada usuario implementa su empleo cuando e l l o  es necesario. Son de 
este carácter las inversiones en carreteras, puentes, pavimentación dé ca lle s , 
sistemas de desagües, aeropuertos, obras de regadío, canalización de r ío s ,  
obras portuarias, embalses, viviendas, e t c . En alguna circunstancia también 
podría tratarse de e d i f ic io s  o equipos que se deja a la explotación  d el sector 
privado, como podría ser la  construcción 'de e d if ic io s  para hospita les o 
escuelas, o la  extensión de redes de energía oue fueran explotadas y adminis
tradas por agentes privados;

Las m otivaciones de este t ip o  de inversiones pueden ser varias. Una de 
la s  más frecuentes es e l  propósito de lograr la  integración  geográfica o
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regional de un país* A esta motivación obedecen, por ejemplo, la s  inversiones 
en carreteras, puentes, puertos, aeropuertos, e t c . Otra es la  promoción de 
áreas o Centros de d esarrollo  regional o lo c a l  que inducen, verb igracia , a 
rea lisa r  obras de pavimentación, sistemas de desagües, canalización de r ío s , 
embalses, además de las mencionadas anterioníiente. La promoción también 
puede re fe r irse  a sectores productivos, como -  por ejemplo -  la  agricultura 
a la  que se encuentran vinculadas las obras de regadío.

A estas motivaciones acentuadamente económicas se agregan otras con 
énfasis en lo  s o c ia l, como son la s  que irispií*an la  construcción de viviendas, 
de lo ca le s  y  parques de recreación  y , en general, la  urbanización,

Al igu a l que en la  producción pública , la s  motivaciones aludidas indican 
^  desde ya e l  carácter instrumental que tienen este t ip o  de inversiones. Con

e lla s  se trata  da crear economías externas y  mejores cóndiciones de Vida las 
que afectan la  actitud  y  e l  comportamiento de lo s  agentes productivos, propie
ta r io s  de factores o consumidores.

Además de esa connotación anterior la  inversión pública , de cualquier 
t ip o , a l  ejecutarse crea una demanda de fa ctores  y de producción que tiene 
e l  poder de instrumento de la  misma manera que la  demanda derivada de la  
producción. Sin embargó, en e l  caso de la s  inversiones aparece una circunstan
c ia  esp ecia l que se d efiere  a la  modalidad o forma en que éstas se efectúan,
c )  Modalidades de e jecución  de las inversiones públicas 

^  Las inversiones públicas tradicionalmente se realizan  de dos formas:
haciéndolas a través de empresas estata les y efectuándolas por medio de 
empresas públicas.

En e l  primer caso lo s  agentes públicos se responsabilizan de todos los  
aspectos de formulación y  e jecu ción  de lo s  proyectos; mientras que en e l  
segundo formulan lo s  proyectos pero no lo s  rea lizan , só lo  lo s  supervigilan. 
Depositan la  responsabilidad'de la  e jecución  en agentes privados. Son 
lo s  proyectos realizados por "adm inistración" como se le s  llama corrientemente. 

^  Esta Última modalidad, nue es muy frecuente, obedece a aspectos tanto
id eo lóg icos  y  convencionales como pragmáticos. Ideológ icos y  convencionales,
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en e l  sentido que se piense oue la  construcción de obras de cap ita l» como de 
las-que se hace,carga e l  estado, es una actividad productiva que debe ser 
realizada por empresas privadas. Pragmáticos, en e l  sentido que no siempre 
e l  estado tien e  su fic ien te  capacidad técn ica  y  administrativa para rea liza r  
todo t ip o  de proyectos,y  a que, dada la  magnitud de és tosy  la  frecuencia con 
que se efectúan, no resu lta  conveniente crear empresas públicas para esos 
f in e s . Es frecuente observar posiciones en que lo s  fa ctores de orden p ráctico  
se adicionan como argumentos para sostener aquellos de carácter id eo lóg ico  y 
convencional, especialmente euande se trata de proyectos que por su tamaño y 
frecuencia podrían ju s t i f i c a r  la  creación de empresas públicas especia lizadas.

Consideraciones de esta naturaleza envuelven una reminiscencia l ib e r a l  
que hacen que e l  estado asuma con lim itaciones su p artic ipación  en e l  proceso 
de inversión , lo  que le  induce a no crear su propia capacidad productiva de 
obras de ca p ita l. En la  realidad esto resulta  inconsistente , pues e l  estado 
financia a lto s  porcentajes de la  inversión t o t a l ,  como ocurre en América Lati
na en que poco menos de la mitad d e-la  inversión  la  hace e l  sector público.

La intervención esta ta l se ha aprobado y consolidado a través de esas tasas 
de inversión , e l  resto  es una cuestión de implementación . Naturalmente que en 
cada caso conviene estimar debidamente lo s  elementos pragmáticos que lim itan 
la p osib ilid ad  d e l estado pare rea liza r  directamente sus obras públioas y  otras 
inversiones, pero sin  oue e l lo  se confunda con la  orien tación  de una p o lít ica  
general en este  aspecto.

Estas formas tienen trascendencia para e l  carácter de instrumento que se 
le  ha atribuido a la  demanda pública . Para la  demanda derivada de lo s  proyec
tos  realizados por e l  estado, son vá lidas todas la s  observaciones ya hechas 
sobre la demanda que genera la  producción estata l*  Cada proyecto s ig n ifica  una 
demanda de fa ctores , bienes y s e rv ic io s , a través de la  cual -  a l  mism* 
tiempo que lograr abastecimientos -  sé puede tra ta r de orientar sus e fe ctos  

.hacia ..determ inados p r o p ó s i t o s .
En lo s  proyectos realizados por "adm inistración” la  demanda pública se l i 

mita só ls  a la  que se deduce de, la  etapacte-formulación de é s to s , la  que general
mente no es s ig n ifica t iv a . El estado pierde e l  instrumento que s ig n ifica  la
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demanda derivada de la  etapa de rea liza ción , pero obtiene la  p osib ilid ad  de 
u t i l iz a r  como t a l  la adquisición  de. las obras* Esta modalidad de reá liza r  
las in version es 'p ú b licas, en lo s  hechos, es un sistema de adquisición  de 
ebras' de ca p ita l, construidas por mandato d el estado.

Sin embargo, a través de este sistema e l  estado queda en condiciones de 
in f lu ir  en la s  empresas privadas realizadores de lo s  proyectos dados en 
administración*' Puede acondicionar su contratación a aspectos ta le s  como la  
tecnología  empleada, a l  t ip o  de fa ctores  e insumos u tiliza d o s , a l tamaño y 
e fic ie n c ia  de las empresas, a la s  remuneraciones pagadas, a l cumplimiento de las 
normas tr ib u ta ria s , de previsión  s o c ia l, dél traba jo , de seguridad é higiene 
in d u stria l, e t c , . '

Otra modalidad de rea liza ción  de inversiones públicas, pero no tra d ic ion a l, 
es la  que se basa en la  p artic ipación  popular. Esta forma viene a C onsistir 
en una conjunción de recursos e in ic ia tiv a s  públicas y  privadas ante un mismo 
proyecto. Todo proyecto de inversión , en realidad, tien e  esta connotación de 
hacer p artic ipa r recursos e in ic ia tiv a s  de ambos sectores in stitu c ion a les} 
pero en la  modalidad mencionada, t a l  p artic ipación  no se produce como conse
cuencia de lo s  mecanismos económicos, sino que se genera en motivaciones 
comunitarias de los  agentes privados, a la s  que e l  estado presta apoyo y 
complementa. Uña de sus p rincipa les m anifestaciones es e l  trabajo voluntario. 

Esta forma-de rea liza ción  de las de inversión públicas s i  bien no es 
apta para proyectos de’ gran tamaño, lo  es para m últiples proyectos menores, 
especialmente para aquellos más próximos a la s  necesidades e in tereses de las 
comunidadesi como la  construcción de'caminos, c a lle s , de lo ca les  públicos 
para salud, educación, actividades deportivas, e t c . ,  construcción de vivien
das, algunas obras de regadlo o san itarias, e tc .

En este sistema la demanda pública puede reducirse en aquellos factores 
y  productos que son aportados por la comunidad, pero le importante d él 
método', precisamente, consiste en oue da lugar a aprovechar lo s  recursos f í s i 
cos y humanos, e l  tiempo, e l  conocimiento y la  In ic ia t iv a  de las comunidades 
e agrupaciones de agentes,
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En conclusión, la s  inversiones públicas tienen caracteres de instrumentos 
desde e l  punto de v is ta  que mantienen y amplían la base productiva de una 
economía, lo  oue se deducen de la s  motivaciones que las ju s t if ic a n . En su 
rea liza ción  dan lugar a una demanda pública que también es fa c t ib le  u t i l iz a r  
como instrumento. La ampliación y la  intensidad de ese instrumento 
depende de la forma • modalidad como se formulen y ejecuten lo s  proyectos de 
inversión . Sobre e l  p articu lar ex iste  la  p osib ilid a d  de que e l  estado, a 
través de empresas especia lizadas, se haga cargo directamente de la  rea liza 
ción  de sus proyectos, o de que lo s  entregue "en adm inistración" o que se 
hagan en base a la  p artic ipación  popular.
3 . Areas de in flu encia  de la  producción e inversión  pública

En la s  notas anteriores se han comentado aspectos de la s  actividades 
públicas en la  esfera f ís ic a  de la  economía, es d ec ir , de la s  que le  dan 
in flu en cia  en lo s  f lu jo s  de fa cto res , de bienes y  se rv ic io s , como son la  
producción e  inversión .

Las motivaciones que inducen a ese t ip o  de actividades hacen que e l la  
d if ie ra  sustantivamente de la acción  que en esos f lu jo s  realizan  lo s  agentes 
privados» Las motivaciones de éstos son in d iv id u a lista s : buscan la  
maximización de b en e fic ios  pecuniarios y  sa tis fa cc ion es . E l empresario parti
cipa en lo s  f lu jo s  de la  producción e  inversión persiguiendo una tasa mínima 
de ganada y  p restig io  personal; e l  consumidor trata  de maximizar la s  
sa tis fa ccion es  f ís ic a s  y  p síqu icas, que, puede obtener con su ingreso . En 
cambio, e l  estado d ir ig e  sus actividades a lograr e l  máximo de b en e fic ios  
para la  sociedad o para estratos importantes de ésta . En la  medida en que

•í ‘

se separa o d ivorcia  de ese propósito su p artic ipación  en la  economía resulta 
d irig id a  a b en e fic ia r  minorías y , por ende, es in e fic ie n te  desde un punto de 
Vista s o c ia l .

Las motivaciones de la producción e inversión  pública y  e l  c r i te r io  de 
b en e fic io  s o c ia l mencionado, hacen que lo s  agentes públicos operen con patro
nes de e fic ie n c ia  d ife ren tes , según sea e l  t ip o  de acción  que rea lizan . Esta 
particularidad no admite que su gestión  sea evaluada a la  luz de lo s  c r ite r io s  
de e fic ie n c ia  de lo s  agentes privados. La misma tasa de u tilid a d  aue r e f le ja
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la  e f ic ie n c ia  con que opera la  empresa privada, es un indicador de la  
d e fic ien c ia  cón que actúa una empresa pública que se le  ha asignado la función 
de producir y  d is tr ib u ir  un bieh o se rv ic io  a l  menor precio  posib le-dentro de 
sus p osib ilidades de costos .

Estas observaciones conviene tenerlas presente dada la  in flu en cia  que 
alcanza la producción e inversión  esta ta l en d is tin tos  aspectos de la  economía 
y  lo s  propósitos que es dable perseguir con e l lo s .  Algunas áreas donde es 
f á c i l  observar dicha influencia  son la s  que se comentan a continuación,
a ) D istribución espacia l de la  actividad económica

La lo ca liza c ió n  de lo s  establecim ientos e inversiones públicas ayudan 
a determinar la  d istribu ción  geográfica  de la  producción, de la  ocupación de 
recursos humanos y de ca p ita l, de la demanda, e tc . -  en una frase -  de la  
actividad económica. Si la  producción e inversión pública se hace só lo  en 
función de las necesidades inmediatas y  presentes derivadas de la población 
y  de la  actividad económica se lo ca liza rá  en la s  áreas de mayor densidad 
poblaclona1 y productiva. En t a l  caso sé anula la  p osib ilid ad  que le s  f lu jo s  
públicos sean variables que ayuden a configurar otra d istribu ción  espacia l de 
la  economía.

En lo s  países latinoamericanos es f á c i l  observar como la  lo ca liza c ión  
de la s  actividades públicas ha carecido de autonomía y ha estado sujeta a 
la s  presiones derivadas de la  concentración urbana. En la  ubicación de lo s  
establecim ientos productivos y , eápecialmerite, de las inversiones sé ha dado 
preferencia a las ciudades cap ita les y a lo s  escasos centros urbanos más 
importantes. Con e l lo  se han acentuado la s  tendencias hacia la concentración 
en qsas áreas a l  generar en e lla s  economías externas que atraen a lo s  
in vers ion istas, productores y a la s  corrientes m igratorias,, í a l  in te n s ifica 
ción  de la urbanización, a su vez , exige mayores actividades públicas, creando 
a s i un verdadero c ír cu lo  v ic io s o .

Una p o lít ica  de lo ca liz a c ió n  de la  producción e inversión pública más 
independiente de las presiones urbanas, podría p a lia r  la s  tendencias a la ‘ 
concentración geográfica y generar otras en sentido opuesto. Por otra parte,
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colaboraría a la  red istribu ción  geográfica d e l ingreso y  de la  riqueza, y  en 
la  medida que esa red istribu ción  favorece a las zonas más pobres podría 
s ig n ifica r  hasta una red istribu ción  progresiva, desde un punte de v ista  s o c ia l.

La p osib ilid ad  de rea liza r  una p o lít ic a  de reestructuración  esp a cia l, en 
base a la s  actividades públicas de producción e inversión , está  su jeta  a la  
magnitud de asas variables* S i sus montos son reducidos d ifíc ilm en te  quedan 
márgenes para d istraer recursos en zonas con escasa presión urbana. También 
depende de la  d iv e rs ifica c ió n  que tengan. S i comprenden só lo  se rv ic io s  públi
cos esencia les y  loa  más trad icion a les su capacidad de in flu encia  sobre las 
tendencias de lo ca liz a c ió n  es prácticamente nula.

Las regiones más atrasadas no só lo  requieren se rv ic io s  de ju s t ic ia , p o li
c ía , educación o salud, o inversiones aisladas en caminos o en otro rubro de 
ca p ita l s o c ia l básico . Necesitan de todos e l lo s  y además de la  creación de 
establecim ientos productivos de bienes* Una p o lít ic a  regional de atención 
aislada o dispersa a lo s  problemas lo ca le s , instalando o incrementando uno 
que otro  s e r v id o  p ú b lico  o desarrollando algún rubro de in fraestructura , sin 
que todo e l l o  sign ifiqu e una acción  de conjunto, a menudo se traduce en una 
inadecuada absorción de recursos, que distrae recursos de proyectos más 
relevantes y que podrían estar mejor estructurados.

Las acciones para rea liza r  una red istribu ción  espacia l deben ser armónicas

y  reunir e l  mayor grado de integridad posib le  frente a lo s  ob je tiv os  
planteados. Estas condiciones no siempre se cumplen ni son suficientemente 
atendidas por lo s  agentes públicos encargados de la  lo ca liza c ión  de la  produc
ción  e inversión  pública , A menudo pesan más la s  presiones, lugareñas de orden 
p o l í t i c o ,  a las que se trata de responder con medidas aisladas y p arcia les ,
b ) d istribu ción  de la propiedad

La presencia d e l sector público hace que e l  stock  o acervo de ca p ita l de 
un país sea propiedad esta ta l o privada.

E l con tro l público sobre e l  acervo de ca p ita l depende de la tendencia que 
maestra la  tasa de inversión del secto r . En e fe c to , s i  esa tasa es equivalente 
a la  depreciación d el ca p ita l e s ta ta l, éste se lim ita a mantener un. volumen 
f í s i c o  constantes s i  se acrecienta a l  mismo ritmo que aumenta e l  acervo t o t a l ,
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e l  sector continuarla controlando una proporción constante de ese stock? pero, 
s i  se acrecienta a un ritmo mayor, se produciría una ampliación de la  propiedad 
e s ta ta l. Cuando esta Última tendencia es secu lar, se está en presencia de un 
proceso len to  de esta tizac ión  de lo s  medios de producción, siempre que, por 
o tro  lado , no se est 4 tran sfirien do parte de la  acumulación pública a l
sector privado. En la s  economías mixtas que tienden a pennanecer en ese 
status la s  transferencias de propiedad pública a entes privados es frecuente,
A veces e l  estado crea establecim ientos y  lo s  pone en actividad  hasta que se 
han superado lo s  riesgos de la  puesta.en marcha y se han creado condiciones 
para una explotación  normal. Posteriormente lo s  deja en manos de empresas 
privadas.

En s ín te s is , la  d istribu ción  de la  propiedad d e l acervo de ca p ita l entre 
e l  sector público y e l  privado queda determinada por e l  ritmo de la  inversión  
pública y por la s  transferencias de bienes de ca p ita l d é l área pública hacia 
la  privada.

Loa cambios en la  d istribu ción  de la propiedad provocados por la  inversión 
pública , a n iv e l general, interesan para observar e l  grado de esta tización  d el 
acervo de oep ita l y por lo  tanto la  orien tación  de su empleo. Sin embargo, es 
necesario descender a l n ive l de lo s  sectores e actividades económicas e sp e c ífi
cas para apreciar e l  contenido sustantivo de la s  tendencias de esta tizac ión .
El contenido dé un ritmo dado de inversiones públicas d if ie r e  según sea la  
lo ca liza c ió n  se c to r ia l de esa acumulación. Por las funciones que asume e l  
estado en la s  economías mixtas, la  inversión pública se acrecienta más 
rápidamente que la  privada en algunos sectores como en lo s  serv ic ios  de 
educación, salud, asistencia  té cn ica , p rev is ión , a veces también en transportes 
y  comunicaciones, se rv ic io s  financieros y  dé com ercialización . En cambie, la  
tendencia es inversa en la  industria , la  agricultura y la  m inería. E l cre c i
miento se c to r ia l d iferenciado de la  propiedad esta ta l obedece a la s  motivaciones 
de la  producción e inversión  pública , que -  dentro de ün sistema mixto -  en e l  
hecho ayuda' a la  preservación é  incremento de la  propiedad privada,
c )  D istribución se c to r ia l de la  actividad  económica

Desde un punto de v is ta  s e c to r ia l , e l  estado p articipa  en la  economía de
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«¡añera d iscrim inatoria , es d e c ir , acentuando su acción  en unos sectores más 
que en « t r o s . Este hecho proviene de la  naturaleza de sus funciones dentro 
de una economía mixta. De ah í, que siempre está  ejerciendo una fuerte 
in flu encia  en la  estructura se c to r ia l de la  actividad  económica. Tal in fluen
cia  la  e je rce  directamente por medio de su producción e inversión , e ind irecta 
mente a través de lo s  e fe ctos  derivados d® ®sas activ idades.

Dada la  in terre la c ión  que ex iste  entre lo s  sectores productivos y  e l  
hecho nue e l  sector  público  pueda actuar con diversos c r ite r io s  de e fic ie n c ia s  
e sp e c ífica s , le  dan margen para que en e l  área se c to r ia l d istribuya sus acciones 
con sentido estra tég ico- Esto e s , que tien e  posib ilid ades de lo ca liz a r  sus 
establecim ientos y  su inversión  en sectores o subsectores, de donde irradien  
e fectos  que impulsen a otros sectores o a l  conjunto de la actividad  económica.

Explotaciones de c ie r to s  rubros generadores de iásumos, como acero, cemen
t o ,  abonos, ácido n ít r ic o ,  p etró leo) energía, e t c j  o demandantes de materias 
primas producidas por establecim ientos privados peauefíos y  d ispersos, como 
podrían ser la s  fundiciones de m etales, la s  tratadoras de granos, lo s  ingenios 
azucareros, la s  curtiembres, e tc ; o con una amplia y  muy d iversificad a  deman
da de insumos como es la  construcción de habitaciones u otros t ip o s  de bienes, 
pueden ser realizadas por e l  estado con e l  ob je to  de provocar e fe ctos  de 
amplia d ifu s ión . No son estas lín eas de producción en s í  la s  que tienen la  
motivación de la  actividad pública , son sus d erivacion es. E llas son meros 
instrumentos.

Por otra parte, e l  crecim iento de lo s  se rv ic io s  públicos y  e l  conjunte 
de la acción  esta ta l tienden a a lterar la  composición se c to r ia l de la  producción 
y  de la  activ idad  económica, en e l  sentido aue hacen ganar ponderación re la tiva  
a lo s  s e rv ic io s . , Esto aparece más acentuado cuando lo s  otros sectores , espe
cialmente aquellas básicas como la  in dustria , la  agricultura y  la  minería, 
se amplían lentamente o permanecen estagnadoa.
d) Productividad. Ocupación y Tecnología

Estas son otras tres  áreas en que influyen la s  actividades productivas 
y de inversión d e l sector p ú b lico , l e  que hace mediante su propio funcionamiento 
y  a travás de la  o fe r ta /y  demande que crea.

/Las actividades



Las actividades estata les de hecho están orientadas a mejorar lo s  
rendimientos de lo s  fa ctores  y  de todo e l  sistema productivo. Los s e r v id o s  
pú b licos, incluso lo s  de arden adm inistrativo, se ju s t if ica n  en la  medida que 
ayudan a l normal y más racional funcionamiento d e l sistem a,.y  a l  aprovecha
miento más intensivo de lo s  recursos. Los se rv ic io s  que proporciona e l  estado 
en educación, salud, higiene in d u str ia l, asisten cia  té cn ica , e tc . ,-e levan  
la  capacidad poten cia l de lo s  recursos humanos, de lo s  establecim ientos, de 
lo s  equipos, materias primas, de la  t ie r r a , e t c . Los medios de transportes, 
de comunicaciones y  e l  ca p ita l s o c ia l b á s ico , además de colaborar a elevar, la  
capacidad poten cia l do lo s  fa cto res , ayuda a la  organización in te rse c to r ia l 
y  regional de la  produce xón.

La fuente más inmediata! de in flu en cia  sobre la 'p rodu ctiv id ad , la  ocupación 
y  la  tecnología  es la función productiva qué. e l  estado rea liza  para aportar 
lo  indicado más arriba . En e l la  e l, estado tien e  e l  primer compromiso de 
legrar e l  mejor rendimiento de lós  fa ctores  e insumos que emplea.

S i se relaciona*la  ocupación con la  productividad de la s  agencias guberna
tiv a s  y  la" escasez de fa ctores  -  de ca p ita l y  de manó de obra especia lizada, 
por e jem plo ,- y /o  de algunos insumos difundidos, surge e l  segundo compromiso 
de la  acción  pública sobre rendimientos. E l uso por parte d e l estado de esos 
fa ctores e insumos puede ser p os itiv o  o negativo para la  productividad d e l 
sistem a. Es p o s it iv o , s i  e l  sector emplea fa ctores  que de otra mañero 
permanecerían o c io sos , o que están siendo empleados ineficientem ente en 
establecim ientos privados. Pero es negativo, cuando retiene fa ctores  que 
rendirían más en e l  área privada* ‘ . . . . . .

En lo s  países latinoamericanos e l  sector público es absorbente de recursos 

humanos sin que e l lo s  aporten mayor productividad a l  secto r . Esto da lugar 
a la  ocupación disfrazada y a la  subocupación que se observa en él# Esta 
circunstancia podría resu ltar nó más trascendente que e l  ,hecho de s ig n ifica r  
desaprovechamiento de un recurso d isponible y  de un gasto público 
innecesario» Incluso, desde este último aspecto, ese gasto, en remuneraciones 
viene a ser un medio de red istribu ción  del ingreso*
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Sin embargo, dadas las com plicaciones que genera en e l  in te r io r  
de la  adm inistración pública aquella parte del personal que forma la  
ocupación disfrazada y  e l  subempleo, compromete la  e f ic ie n c ia  d e l resto d el 
personal y  d el aprovechamiento de lo s  recursos m ateriales y  fin an cieros  que 
absorbe e l  se cto r , ^

Para ju s t i f i c a r  la  contratación de personal innecesario se brean funciones 
y  entidades que no tienen razón de e x is t ir j  se introducen anomalías en la s  
asignaciones de cargos que anulan lo s  insentivos de la  carrera funcionariaj 
no se pueden racion a lizar la s  d iversas tareas y procedimientos de las agencias 
públicas» e t c , EL resultado es la  congestión de la  funcionalidad de todo e l  
sector y  su bajo rendimiento.

E l n iv e l y  la  estructura de la  ocupación en e l  sector público y  la  produc
tiv idad  de lo s  fa ctores  comprometidos, están determinados -  además que por la  ^
magnitud de sus actividades de producción e inversión  -  por la  tecnología  
empleada. En e l  sector privado la  combinación de fa ctores  tiende a ser 
acondicionada por lo s  rendimientos de cada fa c to r  y por le s  precios de lo s4 
mimaos* E l sector p ú b lico , en cambio, no necesariamente tien e  que atenerse 
a ese c r i t e r io ,  l o  que le  permite operar con combinaciones tecnológicas 
determinadas per otras consideraciones.

Esas otras consideraciones pueden re fe r ir se  a l  incremento de la  ocupación 
de mano de obra, a la  esp ecia liza ción  o capacitación  de recursos humanos, a la  
reducción d e l gasto eh d iv isa s  o a l  aumento de la s  exportaciones; a lo s  
p recios de venta y /c  a lo s  costos de producción» a l periodo de madurez de lo s  p
proyectos, a l  volumen de producción, a la  permanencia • transitoriedad de las 
funciones públicas, a la  calidad y  p erfección  de lo s  bienes y  s e r v id o s , a 
la  preferencia  por insumir algún producto e s p e c íf ic o , e t c .

Xa ap licación  de estos  d iferen tes c r i t e r io s ,  determinan que e l  sector 
público presente un aspecto muy heterogéneo en cuanto a tecn olog ía , En cada 
región y  en cada agencia puede estar aplicando combinaciones d iversas, no 
obstante que se tra te  d e l mismo producto o t ip o  de inversión . Así por ejemplo, 
en uña zona con desocupación las obras públicas podrían rea lizarse  empleando 0¡
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más intensivamente mano de obra; mientras que en otra  la  misma clase de obra 
podría estarse ejecutando con una técn ica  intensiva en ca p ita l. El transporte 
fe r ro v ia r io , en c ie r ta s  circunstancias podría hacerse insumiendo petróleo  o 
energía e lé c t r ic a , mientras que en o tr a  pudiera emplearse carbón, madera u 
o tro  t ip o  de com bustible. Algunos serv ic ios  adm inistrativos podrían 
mecanizarse intensivamente, y  en otros  p re ferirse  e l  trabajo humano, etc*
Estos c r ite r io s  quedan supeditados a propósitos que se persiguen en o tra s  
áreas.

Pero, cualquiera que sean lo s  c r i te r io s  que priman y  por ende la  
combinación de ca p ita l, trabajo e insumos, l o  importante es tender a l 
máximo rendimiento de lo s  fa ctores  y productos empleados.

Las combinaciones tecn ológ icas aplicadas en c ie r to s  rubros productivos 
del sector público  trascienden fácilm ente a l sector privado, s i  se trata  de 
establecim ientos p ú d ico s  que compiten con lo s  privados. La producción 
pública de serv ic ios  u otros  insumos puede también inducir a l  sector privado 
a a lterar la s  tecnologías que emplea.

Otra fuente, pero más mediata, de in flu en cia  es la  o ferta  y  demanda 
derivada que aparece con motivo de la  producción e inversión pública . En 
e l  área de la  ocupación es donde se aprecian con siás fa c ilid a d  esos 
e fe ctos  derivados. El insumo de bienes y  se rv ic io s  que rea liza  e l  sector 
p ú b lico , l o  mismo que la  ocupación de fa cto re s , genera un mercado importante 
para la  empresa privada. Incrementos de la  demanda pública pueden inducir 
a elevar lo s  n ive les  de producción y ocupación del sector privado, a la  
vez que a l mejor aprovechamiento de lo s  fa c to re s . Para que esto se cumpla 
se requiere que haya e la stic id a d  en la  o ferta  de fa ctores  y de insumos, í

Escasez de algunos fa ctores  o de insumos, u o tros  elementos de r ig id e z , 
conducen a elevar lo s  p re c io s . Por otra  parte, la  reducción de la  demanda 
pública tiende a producir cesantía y  a disminuir l o s  n iveles de ocupación 
de lo s  establecim ientos privados y con e l l o  su productividad.

Ante in e lastic id a d es de la  o ferta  privada, que pueden quedar en evidencia 
con motivo de incrementos dn la  demanda p ú b lica , e l  estado puede operar de dos 
maneras: realizando directamente acciones de producción e inversión  pública 
en aquellos rubros que no responden fácilm ente a lo s  estímulos de un mayor 
mercado; u operando con instrumentos fin an cieros o de otra 'aaturaieza  que
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in ten sifiqu e  loa estímulos por e l  lado de lo s  costos o por e í  lado de la  
competencia, S i no opera en alguno de esos sentidos, lo s  incrementos en la  
demanda pública crean focos  in fla c io n a r io s , que por ser lo ca liza d os , además 
de generar tendencias in fla c io n is ta s  generales, d islocan  la  estructura de 
precios 4 e l  sistema lo  que conduce a mayores d e fic ien cia s  en la  asigna
ción  y  aprovechamiento de lo s  recursos. Esto naturalmente termina afectando 
la  productividad de lo s  fa ctores  en p articu lar y  d el sistema en su conjunto, 

la  disminución de la  demanda pública también exige medidas adicionales 
que neutralicen la s  tendencias a la  desocupación, ya sea mediante estím ulos a 
la  demanda privada interna y , en la  medida que sea p os ib le , de la demanda 
externa, Dichas medidas no son fá c i le s  de d e f in ir , puesto que la  demanda 
pública de fa ctores y  productos es muy esp e c ífica  y puede ser que en e l  sector 
privado no haya posib ilidades de estim ular ese t ip o  de demanda. Esta observa
ción  es especialmente valida para países que no tienen un amplio grado de 
d iv e rs ifica c ió n  del consumo n i fa c ilid a d  para readaptar su estructura de 
o fe rta , como son lo s  subde sa r ro lla  do s ,

En conclusión , tanto.por e l  lado d e l incremento como de la  reducción de la  
demanda pública , casi siempre es necesario tomar medidas complementarias. En 
un caso pe orientan a .ev ita r  la ,in f la c ió n  y  cambios inconvenientes en lo s  
precios re la t iv o s ; y en otro  para p a liar la  desocupación y la  p osib ilid a d  de 
disminución de la productividad. Estas son tanto más necesarias cuánto mayor 
es el.aumento o e l  decremento.de la  actividad pública ,
e ) La organización y  administración de lo s  establecim ientos productores 

Las unidades productoras d e l sector público tienen , como todos lo s  
estable pimientos de producción, problemas internos de organización y administra
ción , La naturaleza y  complejidad de éstos  dependen d e l t ip o  y magnitud de la  
producción que rea licen . Algunos serv ic ios  no tienen tanta d ificu lta d  técn ica  
de producción, sino que se complican por ser producidos en establecim ientos 
dispersos por e l  t e r r it o r io  nacional*. Tal es e l  caso de lo s  se rv ic io s  de 
comunicaciones. Otros s e rv ic io s , además de una lo ca liza c ió n  d ispersa , tienen 
complejidades técn icas mayores, como ocurre con lo s  de salud, educación, 
transporte fe rro v ia r io , e t c , ,  que tornan su organización y administración más 
d i f í c i l  que en lo s  primeros. Por últim o, se pueden mencionar aquellas
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producciones que se realizan  concentradamente en pocos establecim ientos, 
con gran complejidad técn ica  y fin an ciera . En esas circunstancias se 

encuentran la s  empresas autónomas que realizan  esqjlotacióhes mineras o indus
t r ia le s  o de construcción .

Las motivaciones que animan cada rubro productivo y  de inversión  e s ta ta l, 
lo s  propósitos u ob je tivos  e sp e c ífico s  aué persiguen, la s  condiciones hetereo- 
geneas en que deben desenvolverse, la  magnitud de recursos f í s i c o s  y  financie
ros que m ovilizan la s  entidades públicas y  la responsabilidad que tienen 
frente a l funcionamiento de se rv ic io s  esen cia les , exigen de cada establecim iento 
-y  del sector en su conjunto- una organización y administración racional y 
e f ic ie n te .

El alcance de la  in flu en cia  y de la s  p o lít ic a s  que e l  sector público 
puede rea liza r  en las áreas mencionadas y  en ótroé  aspectos de la  economía 
quedan su je tos , en buena medida, a la  capacidad administrativa d el sector .
Una d e fic ien te  organización y adm inistración, desde este punto de v is ta , suele 
no só lo  comprometer esas in flu encias y p o l ít ic a s ,  sin o que se torna en un 
elemento de irraciona lidad  más para e l  funcionamiento de la  economía y para 
e l  de cada una de las áreas mencionadas,

La seriedad y e fic ie n c ia  de la  administración pública trasciende a l  sector 
privado nacional y  a l e x te r io r . La capacidad e jecu tiva  y  la  solvencia de la  
actuación de las agencias esta ta les , son aspectos oue -  en otros -  consideran 
la s  entidades internacionales para d ec id ir  la  asisten cia  técn ica  y financiera 
oue prestan, y en que reparan lo s  inversion istas privados extran jeros. Una 
mala organización y  administración d e l sector público d eb ilita  su in flu en cia , 
es fuente de anomalías y de desperdicio de recursos, no atrae fácilm ente a 
profesionales n i a personas de a lta  c a li f ic a c ió n , inhibe la s  in ic ia tiv a s  

-in clu so  de aquellas relacionadas con su propio perfeccionam iento ~ y lo s  
estímulos para su personal,

A la  inversa, una buena organización y 'administración pública es dinámica 
frente a la forma de cumplir sus funciones, se transforma en un centró empírico 
de capacitación de administradores, tienden a f lu i r  de manera natural hacia e l
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sector  lo s  individuos capacitados oue sienten in c lin a ción  por la s  actividades 
públicas. En esta circunstancia la s  formas de organización y  administración 
de la s  agencias públicas trascienden positivamente hacia e l  sector privado. 
Llegan, in c lu so , a ser modelos de referencia  para lo s  establecim ientos priva- 
do s , . , ,

Los comentarios anteriores sobre las áreas de, in flu encia  de la  producción 
e inversión  pública , se pueden s in te t isa r  en lo s  sigu ientes puntos!
i )  Ims f lu jo s  de fa cto re s , de bienes y de se rv ic io s  que genera e l  sector 
p ú b lico , tienen alcances importantes en la  d istribu ción  espacia l y  s e c to r ia l 
de la  activ idad  económica, en la  d istrib u ción  de la  propiedad, en la  ocupación, 
productividad, tecnología  y  administración de loa establecim ientos productores. 
Una forma inmediata y d irecta  sobre esas áreas proviene de la s  partisularidades 
que adquieren en e l  propio sector} y  una manera mediata e  ind irecta  es la  
que e je rce  a través de la  oferta  y  la  demanda que se derivan d e l funcionamiento 
de la economía pública ,

i i )  E l sector público para cumplir sus funciones emplea fa ctores  a insumes, 
l o  que ayuda a determinar lo s  n ive les  y estructuras de la  ocupación de mano 
de obra y  de la  capacidad instalada} para o fre ce r  bienes y serv ic ios  combina 
y transforma fa c to re s , lo  oue le  da lugar a emplear tecnologías oue colaboran 
a d e fin ir  la s  tendencias en esa área} dé lo s  fa ctores que emplea en base a 
la s  tecnologías que usa o b t ie n e c ie r to s  n ive les de rendimiento que concurren 
a formar loa  ín d ices de productividad d el sistema; la  lo ca liza c ió n  se c to r ia l 
y  regional de las. actividades públicas ayudan a configurar la  composición de la  
activ idad  económica en esos aspectos; y  la  magnitud d e l acervo de ca p ita l 
que mantiene como p rop ietario  define la estructura de propiedad en términos 
privados y públicos,.

i i i )  En la s  áreas mencionadas e l  estado puede orien tar su acción  de productor e 
inversor para confirmar o a ltera r  la s  tendencias que se presentan* En 
efectos

. -  Le localiza,ción. regional de lo s  establecim ientos y  de la  inversión  
pública pueden hacerse de manera que in tensifiquen  la  concentración urbana,



• que refuercen tendencias descentralizadorae, lo  último ayuda a mejorar 
la  d istr ib u ción  regional y s o c ia l d e l ingreso,

-  A través de la  tasa de aumento de la  inversión  es ta ta l y  de la s  p o l í t i 
cas de venta de equipos y  bienes públicos a l  se ctor  privado, se puede acentuar, 
mantener o d e b ilita r  e l  con tro l de la  propiedad esta ta l o privada d e l acervo 
de ca p ita l, y  con e l l o  también de la  orien tación  de su empleo. Por medio de
la  lo ca liza c ió n  se c to r ia l de la  actividad pú blica , esas tendencias se generan
a l  n iv e l de lo s  d iferentes sectores , con lo  que se define e l  grado de
esta tizáción  de la propiedad. „

-  Desde un punto de v is ta  s e c to r ia l e l  estado puede ubicar parte de sus
actividades con c r ite r io  estra tég ico , en e l  sentido que se lo ca liz a  con e l
propósito de crear condiciones para superar puntos de estrangulamientq y  para 
la  expansión de c ie r to s  renglones productivos. Con e l l o  se colabora á deter
minar otra composición se c to r ia l de la  producción.

-  E l empleo de'Tactores ociosos  por parte d e l estado aumenta e l  n ive l 
ocupacional y la  productividad d e l sistema. Esto último también lo  alcanza 
trasladando factores mal empleados d e l sector privado a l público y  v ice -versa .
Con referen cia  a la  productividad la s  actividades estata les de hecho operan 
favoreciendo su mejoramiento,

-  A través de variaciones de la  demanda pública de insumes y de factoree 
-  ba jo condiciones ce ter is  paribus -  se puede aumentar o disminuir e l  n ive l de 
ocupación y de productividad d e l sistema. Aumentos de la  demanda podrían 
generar corrientes in fla cion a ria s  s i  hay rig id eces  en la  o fe r ta . Como esos 
e fectos  son loca liza d os , una adecuada p o l ít ic a  podría transformarlos en e s t í 
mulos para aumentar la  producción e inversión  realizada por e l  sector privado,

-  En materia de tecn o log ía , lo s  bienes y se rv ic io s  que q frece  e l  sector 
público pueden ser orientadores de tecn o log ía s . El estado puede emplear 
diversas tecnologías motivado por in trod u cir determinadas tendencias en
ese campo, © por otros propósitos, como lo s  de ocupación y productividad 
de determinados fa ctores , e l  período de madurez de la s  inversiones, la  generación 
o e l  ahorro de d iv isa s , e t c .

/ i r ) La acción



/

i v )  La acción  pública en todas esas áreas y  en otras se efectúa en base a 
c r ite r io s  de e fic ie n c ia  d is t in to s  a lo s  del sector privado y no siempre 
homogéneos. Dada la  dispersidad reg ion a l, s e c to r ia l, de m otivaciones y  
propósitos más e sp e c ífico s  de la  producción e inversión  e s ta ta l, esos c r ite r io s
son muy heterogéneos. Ésto es necesario conciderarlo piara fin es  evaluativos, ^  v
v )  La e fic ie n c ia  d e l sector p ú b lico , además de la s  d ire c tr ic e s  generales que

lo  orientan, depende de una organización y  adm inistración ra cion a l. La 
capacidad de creación d e l sector queda su jeta  a ese re q u is ito , lo  mismo que su 
importancia como agente orientador de las tendencias económicas. E l grado 
de e fic ie n c ia  de su adm inistración y  organización trasciende hacia e l  séctor 
privado y hacia e l  ex te r io r .
v i )  La capacidad de in flu en cia  d el sector queda sujeta a la  magnitud de la  
producción e inversión  que re a liza . S i e l  estado se lim ita  a la  prestación  ffr ’
de se rv ic io s  más esencia les para e l  funcionamiento de un p a ís , la  trascendencia 
que puede e je rce r  sobre la s  áreas mencionadas y  sobre otras es muy reducido 
e nulo.

- 5 « - .
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4* La activ idad  financiera d e l sector público
Hasta ahora se han tratado Xa producción y la  Inversión pública en sus 

expresiones f ís ic a s ,  s in  considerar lo s  medios fin an cieros oüe se u t iliza n  
para generarlos; se han abordado como f lu jo s  de fa cto reé , de bienes y  de 
s e rv ic io s , pero no se han v is to  como f lu jo s  de ingresos ni de medios de pago. 

Esta segunda fonna que toma la  producción y  la  inversión  pública , 
corresponde a las actividades financieras d e l sector , es d e c ir , a la s  acciones 
que rea liza  en le s  f lu je s  de rentas y menetaries, Éstas actividades -tienen 
des fuentes de m etivaciones: una, la  p rin cip a l, es la  producción e inversión 
es ta ta l; y  la  etra , son prepésites u eb jetivos  áe red istribu cién  de ingresos 
alcanzables in terfir ien d o  las corrientes áe rentas y de medies de page.
a ) E l financiamiento de la  producción e inversión  pública

E l sector público para tomar d el mercado lo s  factores e insumos que 
necesita  debe poseer capacidad de compra, es d e c ir , ingreso o renta. El estado 
adquiere esa capacidad tomándola, a su vez, d el sector privado. Se crea a si 
un proceso que en p rin cip io  se apoya en la  siguiente mecánica:

En la  economía, en un momento cualquiera, e l  ingreso corresponde a l  to ta l  
de bienes y se rv ic io s  que se o frecen  en lo s  mercados. Para generar esa pro
ducción se han empleado fa cto res , de donde se deduce uno correspondencia entre 
e l  n iv e l d el ingreso y la magnitud de fa ctores  empleados'. Teniendo presente 
esas relaciones d el ingreso con la  o ferta  y con la capacidad productiva, es 
f á c i l  preveer aue s i  no se gasta todo e l  in greso , en lo s  mercados deberán 
quedar excedentes, es d ec ir  producción y fa ctores  que ne se emplean.

E l estado, a través de algún instrumento -  como lo s  impuestos, por ejem
p lo  toma parte d e l ingreso creado en e l  sistema, con lo  que reduce e l  
poder adquisitivo d el sector privado. Después de esa reducción, aún cuando 
ese sector gaste todo e l  ingreso que ha reten ido, no, puede adquirir e l  to ta l  
de la  producción ofrecida  y  por ende no está en condiciones de someter a sus 
fin es  lo s  factores empleados en la  formación d el t o ta l  del ingreso. En esas 
circunstancias e l  sector público se encuentra en posesión de una capacidad de 
compra con que puede adquirir lo s  excedentes.

/E¡n s ín te s is ,
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En s ín te s is , la mecánica d e l financiamiento público con s iste , por una 
parte, en tomar ingresos d e l 's e c to r  privado como forma de d e b ilita r  su 
demanda y  de crear excedentes, o sea, lib e ra r  de su uso producción y

factores},, y per e tra , consis te . en adquirir ta les  excedentes.
Según l o  an terior, e l  sector público t ie n e , en su financiam iento, dos Á

cuestiones fundamentales: la forma como restar poder de compra a l  sector
privado, y  lograr que lo s  excedentes de producción y  fa ctores sean compati
b les con lo s  que requiere su producción e in vers ión . Lo primero corresponde

*■ ■* * . 
a l  estudio de lo s  medios financieros d e l estado que se tratarán en e l
cap ítu lo  siguiente.Sobre £> segundo se pueden e jem p lifica r  algunos de le s  
problemas que se presentan,

. -y *¿i / . ^  . . t

La mecánica esbozada más arriba se complica notablemente -  entre otros -  
por e l  problema de lo s  precios^  por la s  reacciones de lo s  agentes privados ^
ante la  reducción de sus in gresos, por aspectos de temporalidad u oportunidad 
en e l  tiempo de las demandas de lo s  sectores público y  privado.

Algunas formas como intervienen esos fa ctores , se puede apreciar en la s  
siguientes situ acion es:

En condiciones ce te r is  ca r ib es , a l  reducirse e l  ingreso privado, pudieran 
quedar -  ex-post -  excedentes de producción y  fa ctores , por una magnitud 
in fe r io r  a l  ingreso p ú b lico , debido a una baja de lo s  precios a oue se re a li
zan la s  transacciones d e l sector  privado. La disminución de precios in c re -  *
menta e l  poder de compra d e l sector p ú b lico , pero la  o ferta  f ís ic a  de que 
puede disponer está  lim itada a lo s  excedentes liberados d e l uso privado que 
dqbido a. lo s  menores p rec io s , resultaron -  en. d e fin it iv a  -  in fe r io res  a 
lo  calcu lado.

Para superar la situación  planteada, e l  estado tien e  la alternativa de 
aumentar lo s  ingresos públicos reduciendo aun más e l  poder de.compra privado, 
o elevar los  precios a que está dispuesto comprar. La primera p osib ilid ad  
-  e l  aumento d e l ingreso público -  tiene una fuerte  e inmediata lim itación  
que es la  natural actitu d  defensiva d e l sector privado} la  segunda -  e l  
incremento de lo s  precios esta ta les de adquisición  -  puede inducir a ampliar 
la  oferta  de bienes y  se rv ic io s  y /e  ampliar la  capacidad productiva d e l sistema, 
o puede generar tendencias in fla c ion a ria s . ,

/Para que



Para que se produzca e l  primer e fe cto  de la  segunda p os ib ilid a d , es 
necesario que la  o ferta  sea e lá s t ic a , es d e c ir , que ante aumentes de los  
precios lo s  productores privados rápidamente decidan elevar la  producción . 
y  que tengan su fic ien te  capacidad f í s i c a  para h acerlo , Esto im plica que 
sea f á c i l  incorporar a l  sistema productivo fa ctores que permanecían oc iosos .

.„Si ta les  condiciones de e la stic id a d  ño ex isten , lo s  mayores precios se traducen 
en corrientes in fla c ion a r ia s . En la  medida que la  tasa de in fla c ión  general 
logra hacer recuperar e l  n iv e l de lo s  precios privados, se crean condicionas 
para que e l  estado capte e l  volumen f í s i c o  de producción y de factores a que 
correspondía, en un principio*, e l  ingreso restado a l sector privado. S i la  
tasa de in fla c ió n  no alcanza a elevar lo s  precios de las transacciones priva
das a l n iv e l que tenían, para e l  estado siempre quedaría una o ferta  f í s i c a  
in su fic ien te ; pero, s i  la  in fla c ión  hace que lo s  precios a que transa e l  
sector  privado sobrepasen lo s  n iveles que tenían en un comienzo, lo s  excedentes 
f í s i c o s  que se generarían en lo s  mercados serían mayores a lo s  requeridos por 
e l  sector p ú b lico . Estas p osib ilidades en e l  reajuste de lo s  precios quedan 
sujetas a la  tasa en que este sector  d ecid ió  aumentar los  precios de compra 
y  a l  incremento que se produzca por e fectos  de lo s  focos  in fla cion a rios  de 
donde se in ic ió  e l  proceso de alza de lo s  p rec ios .

Otro caso prodría ser aquel en que lo s  excedentes liberados d e l uso priva
do resulten superiores a la  capacidad de compra d e l sector p ú b lico , debido a 
que lo© agentes privados, como medio defensivo ante la  disminución de ingresos 
de que son ob jeto  por parte d e l estado, elevaron l o s  precios de sus transa- 
cíones y /o  aumentaron la  productividad de sus establecim ientos. El incremento 
de ¿Los p recios  privados reduce e l  poder adqu isitivo  de ese sector , por l o  que 
se liberan producción y fa ctores  en proporción mayor a la  esperada. Lo mismo 
ocu rriría  -  en e l  hecho -  s i  aumentan lo s  'rendimientos .manteniendo constante 
lo s  p recios . Sin embargo, excedentes en lo s  mercactos sin  ser demandados por 
e l  sector  público n i por e l  privado, tiende a reducir loa  precios y con e l lo  
lo s  estímulos a la  producción. .

En esas circunstancias e l  estado puede aumentar su demanda rea l o trans
f e r ir  ingresos a l sector privado, devolviendo parte de l o  que le  había restado. 
La primera opción puede desarrollarse sin  in fla c ión  hasta e l  lím ite  de lo s

/excedentes liberados



excedentes liberados y  podría orientarse a crear se rv ic io s  so c ia le s  que 
ayudan a una d istrib u ción  más progresiva d e l ingreso. Más a llá  de ese 
lim ite  es p osib le  qué aparezcan y se desarrollen  tendencias in fla c ion a ria s .
La segunda opción puede estimular lo s  esfuerzos de producción d e l sector 
privado, neutralizando lo s  derivados de la presencia de stocks s in  co locarse . M  *

En la s ' situaciones planteadas ha quedado en evidencia que loa excedentes 
f í s i c o s  son, en bueña parte , resultados de la s  reacciones d el sector privad* 
ante la  disminución de ingresó por parte d el estado. Esas reacciones se 
re fle ja n  én lo s  préciós y  én la  e f ic ie n c ia  con que operan süs establecim ientos.
Ante e l lo s  e l  estado puede operar con lo s  precios a que está dispuesto a 
comprar, con e l  volumen f í s i c o  de su demanda y  con transferencias de ingreso 
hacia e l  sector privado. Estas p osib ilid ades se encuentran lim itadas por la 
f le x ib ilid a d  que haya en la  o ferta  de recursos f í s i c o s ,  y la s  motivaciones ^
de lo s  productores privados» Ya se ha v is to , como e l  estado en presencia de 
rig id eces de ese t ip ó  entra a p artic ipar en la  producción e inversión .

Hasta aquí se ha ejem plificado la  correspondencia entre lo s  volúmenes de 
ló s  excedentes liberados d el uso privado y la  capacidad de compra d el sector 
p ú b lico . A estas complicaciones se agrega e l  hecho oue debe e x is t ir  corres
pondencia entre la  composición ó naturaleza de lo s  excedentes con lo s  t ip os  
de productos y  da fa ctores  oue reauíere la producción e inversión  pública .

Eñ este problema se presentan dos aspectos: uno relacionado con la  
heterogeneidad misma de lo s  excedentes, y  e l  otro  con.su lo ca liza c ió n  y e l graá* 
de movilidad qñe poseen. Puede ocu rrir  que lo  liberado d el uso privado no &  .
sean productos n i fa ctores  d e l t ip o  que necesita e l  sector p ú b lico , que ee 
compongan -  por ejemplo -  de bienes a lim enticios y  de mano de obra no especia
liza d a , en circunstancia oue lo  que e l  estado demanda sean recursos f ís ic a s

cemo aceré, cemente y prefesien a les.
El o tro a sp e c to  de inconsistencia  que también puede presentarse en la  

liberación  de recursos f í s i c o s  es que éstos sé hayan loca lizad os en regiones
o en sectores d is t in tos  a lo s  que interesan a l  sector público . Aparece^
entonces, con relevancia e l  grado de movilidad de lo s  recursos. Si es elevado, *

*• 54 ~
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0a d e c ir , s i  ofrecen  fa c ilid a d  para trasladarse hacia lo s  juntos geográficos 
y  se cto r ia le s  donde se le s  requiere, no ex iste  in con sisten cia j pero la  hay 
s i  carecen de t a l  cualidad.

Las inconsistencias en e l  carácter e s p e c if ic o  de lo s  excedentes y  en su 
lo ca liza c ió n  provienen -  en ausencia de otros fenómenos -  de la s  ca ra cte r ís t i
cas d e l o de lo s  instrumentos u tiliza d os  para d e b ilita r  la demanda privada.
Las d e fic ien cia s  que se observan en la  naturaleza y  motivaciones de la s  d is
tin tas funciones económicas como las de. producir, consumir, ahorrar, in v e r t ir , 
importar, e t c . ,  lo  mismo que la  heterogeneidad de la s  tecn olog ías empleadas, 
de la  d istribu ción  espacia l de la  economía, de la  e s tra t if ica c ió n  d e l ingreso 
y  de la  riqueza, de la s  particularidades que han dado lugar a c la s i f i c a r  la  
actividad productiva en sectores y  s u b s e c to r e s ,e t c . ,  hacen que e l  d e b ilita 
miento de la  demanda privada generado por lo s  instrumentos financieros no sea 
igual en todas las regiones n i sectores , n i que a fecte  con Igual intensidad 
a todos lo s  fa ctores n i a la s  funciones económicas n i a la s  motivaciones de 
lo s  d is tin tos  entes so c ia le s . En otras palabras, loa  e fe ctos  de esos 

‘ instrumentos no.se difunden homogéneamente por e l  sistema.
Por otra parte, la s  propias actividades públicas requieren factores y 

productos Heterogéneas y  con d is t in to  grado de d ispersión  regional y s e c to r ia l. 
De ahí la  necesidad de contar con un conjunto de instrumentos-que combinados 
ad-hoc. pueden en c ierta  medida crear lo s  t ip os  de excedentes que, e l  sector 
público requiere, congruentemente loca lizad os o con su fic ien te  grado de 
m ovilidad.

Estes inconsistencias son menores • más f á c i l  de superar, en dos circuns
ta n cia s : cuando lo s  excedentes son de d iv isas y cuando la economía tiene 
un a lto  grado de in tegración .

Las d iv isas liberadas d el uso privado pueden u t iliz a rs e  para adquirir 
en lo s  mercados externos indiferente, uno u otro  t ip o  de recurso f í s i c o .  Sin 
embargo, esta connotación de lo s  medios de pagos internacionales no es su fi
ciente para superar la s  inconsistencias que se presentan en c ie r tos  fa ctores 
que se definen localmente o de caracteres muy especía les que lo s  hacen d i f í c i l  
de importar. Ejemplos de estos recursos son: la  t ie r r a , e l  agua y la mano de 
obra. Sólo en casos muy ca lifica d o s  es posib le  emplear d iv isas en contratar 
recursos humanos externos e incluso en u t i l iz a r  aguas extranjeras.

/Una economía
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Una economía Integrada se particu lariza  por presentar tina menor 
d iferencia  en l a t e  enología y  en la calidad de la s  d iferentes clases de 
fa ctores  empleadas para producir, por tener f le x ib ilid a d  para adaptarse 
en e l  corto  p lazo a nuevas condiciones, por un a lto  grado de movilidad de 
factores e insumos para trasladarse hacia lo s  sectores y  las regiones donde se ^
le s  demanda, por poseer d istribu cion es relativamente menos bruscas d e l ingreso 
y de la  riqueza. En estas economías lo s  sectores o actividades productivas 
tienen  bastante comunicación entre s i ,  y  la s  funciones de producción, consu
mo, ahorro, e t c . ,  tienden a complementarse. Estas ca racterísticas  
hacen que la s  actividades económicas se desarrollen  con re la tiva  armonía.

En las condiciones que ofrecen  la s  economías integradas I ob efectos  de lo s  
instrumentos financieros tienden a d ifundirse por las actividades económicas 
en forma relativamente homogénea. Además, la s  tecnolog ías u tiliza d a s  por e l  
sector p ú b lico , y  e l  carácter e s p e c íf ic o  de lo s  recursos que demanda no 
d ifie re n  notablemente de lo s  que insume e l  sector privado. Pero, s i  por 
alguna razón extra-económica fueran muy d iferen ciados, e l  grado de integración  
que caracteriza  a estas economías, debiera perm itir fácilm ente su producción.

Las economías industrializadas tienden a aproximarse a la s  ca ra cte r ís t i
cas de in tegración  mencionadas, por lo  que e l  financiamiento público resulta 
más f á c i l .  Sin embargo, lo s  países sübdesarrollados o en d esarro llo , se 
particu larizan  precisamente por ser desintegrados, es d e c ir , por e x is t ir  
fuertes d iferen cias en la s  tecnologías u tilizadasen  lo s  d iferentes sectores , 
por la  escasa conexión entre é s to s , por la  autonomía con que se realizan  la s  Ü
funciones económicas básicas {producir, in v e r t ir , ahorrar, consumir, e t c . )  
por la .concentración  geográfica de la  producción, y por un a lto  grado de 
e s tr a t if ic a c ió n  s o c ia l que se r e f le ja  en una muy dispareja d istribu ción  d e l 
ingreso y de la  riqueza.

En estas economías e l  sector público  demanda ^ cu rso s  f í s i c o s  más 
d iferenciados, a la  vez que lo s  e fe ctos  de lo s  instrumentes financieros t ie n 
den, a lo ca liza rse  y  no a d ifu n d irse . Tales particularidades son la s  que 
hacen que las inconsistencias de lo s  excedentes s e a n  mayores, con e l  *
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agravante que la  economía no tien e  condiciones para dar movilidad a lo s  
recursos n i para generarlos en la s  condiciones que*'el* sector público lo s  
necesita .

Por últim o, la  formación de excedentes f í s i c o s  que ex ige  e l  financia* 
miento público tiene un problema de oportunidad en e l  tiempo, es d e c ir , de 
desfazamiento entre la s  acciones públicas (eperaciones instrum entales) y  las 
reacciones de lo s  agentes privados. Esas accione®: son la  reducción de la  
capacidad de compra de que se hace ob je to  a l  sector privado y  la  demanda 
realizada per e l  estado. Las reacciones se re fie re n  a lo s  cambios que lo s  
agentes privados rea lizan  en su a ctitu d  y comportamiénto referente a la  
producción, a l  consumo, a l  ahorro, a la  inversión , e tc .

Este aspecto d e l financiamiento estatal«'temblón depende del grado de 
integración  de la  economía. En un sistema integrado, la s  reacciones se gene
ran con escaso desfazamiento, pues se supone un a lto  grado de sensib ilidad  y 
f le x ib ilid a d  de lo s  agentes privados. En una economía relativamente desinte
grada, por la s  condiciones que se explicaron antes, la s  reacciones son más 
loca liza d a s , es d e c ir , se producen en c ie r to s  grupos de agentes, o sé trans
miten lentamente, o son más abruptas y por tanto más inorgánicas.

E l resultado de esa particularidad es que a l  m odificar e l  flnanciamiento 
y  la demanda pública , la. economía no se reestructura f á c i l  n i rápidamente. 
Incrementos en esas variables tienden a crea r-focos  in fla  clorarles, mientras 
que lo s  decrementos no provocan una rápida ezpansión en la  demanda privada, y 
por ende lo s  cambios de la  o ferta  tienden a ser d éb iles  y ta rd íos .

Del flnanciamiento de la  producción e ipversión  pública , eli resumen 
se puede d ecir  que*
i )  En esencia no se trata que e l  estado cuente con más o menos medios de 
pago e monetarios. Se treta  de qué e l  sector público pueda disponer de lo s  
recursos f ís ic o s  necesarios,

i i )  La problemática d e l flnanciamiento e sta ta l consta de dos partes: de la  
reducción d e l poder adqu isitivo  d e l sector privado como forma, de generar 
excedentes f í s i c o s  de productos y fa cto re s ; y de la  apropiación de esos 
recursos.
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ü i ) P a r a  d e b ilita r  la  demanda privada se emplean instrumentos financieros 
como lo s  impuestos y  * tres , que deben con stitu ir  un sistema capas de provo
car Xa formación de excedentes en Xa magnitud necesaria , loca lizad os 
congruentemente y  de la  naturaleza • e sp e c ifica c ió n  que e l  se ctor  público 
reou isre . .
i v )  En la  formación de lo s  excedentes pueden presentarse diversas circuns

tancia  e que comprometen la s  actividades de producción e inversión  d e l sector  
p ú b lico , la  estab ilid ad  de lo s  precios y  e l  uso de la  capacidad productiva* 
Algunas de esas circunstancias son : *

-  Que lo s  excedentes sean, en volumen, menor 9 mayor que lo s  requeridos 
por e l  estado. ,

-  Que sean de naturaleza • e sp ecifica c ión  d iferen tes a lo s  demandados 
por e l  sector  p ú b lico , .

~ Que se lo ca lic e n  en sectores y  regiones, d is tin tos  a donde van a ser 
empleados y que carezcan de . su fic ien te , grado de movilidad*.

-»■ Que los* agentes privados no reaccionen oportunam»n.>3 y de manera 
sistem ática a la s  acciones p ú b licas , con lo  que.se acentúan la s  situaciones 
an teriores ,

v ) Las posib ilid ades que se produzcan la s  circunstancias indicadas 
dependen de la  estructura d e l sistema de financiamiento y  d el grado de 
integridad de la  economía. Los países subdesarrollados son de economías 
relativamente desintegradas por 1* crae e l  financiamiento público es más 
d i f í c i l  oue en lo s  países in d u stria lizad os, y  tienden a generar in fla c ió n , 
b ) v Otras motivaciones de la  activ idad  financiera

Además de la  necesidad de recursos f í s i c o s  que e l  estado tien e  por sus 
funciones de productor e inversor también rea liza  actividades financieras con 
e l  o b je t iv o  de a lterar la  d istrib u ción  fu n cion a l, d e l ingrese, es d e « ir , de 
aquella que resu lta  de la  participación  de lo s  d iferentes grupos en e l  proceso 
de producción y  de la  combinación de p re c io s  a que se vieren sometidos los  
fa c to re s * .

Este segundó t ip o  de motivaciones presenta dos d iferen cias importantes 
con las oomentadas anteriormente. Una es que én éstos lo  sustantivo es , 
cambiar parcialmente la  capacidad de adquisición  que tienen algúnes • todos
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lo s  grupos s o c ia le s . Conviene hacer hincapié en esta  particu laridad, pues‘las 
acciones financieras derivadas de la  producción e inversión  p ú b lica , de techo, 
también provocan red istribu ción  de la  renta; pero, en e lla s  esa no es su 
tarea básica , l o  p rin cip a l ah í, como se ha v is to , es dar lugar a que e l  
sector público se aprovisione de lo s  fa cto re s , bienes y  se rv ic io s  que requiere, 
la  red istribu ción  que puedan producir¿ en u n a 'p o lít ica  bien organizada, debie
ra estimarse un o b je t iv o  su bsid ia rio . Conviene que a s í se haga dada la  
complejidad que tien e  la  generación de excedentes f í s i c o s ,  según se ha apre
ciado, • ■ ; ‘

La otra d iferencia  es consecuencia de la  primera, ,En la s  motivaciones de 
■ red istribu ción  e l  estado torta ingresos dé entes privados y lo s  entrega a o tro s , 

es d ec ir , rea liza  meras transferencias de capacidad de compra; mientras que 
en la s  aetíiones para financiar su producción e in versión , toma ingresos para 
adou irir  recursos f í s i c o s  y asignarlos a usos conforme a lo s  ob je tiv os  que 
persigue, En.las motivaciones que ahora interesan , e l  estado só lo  tra n sfiere  
ingresos, pero lo s  qué deciden é l  uso de la  producción o dé la  capacidad 
productiva a oue corresponde ese ingreso, son lo s  entes que lo s  p ercib ieron .

Desde e l  punto de v is ta  de lo s  flu jos : f í s i c o s ,  esta clase  de motivaciones 
también presenta problemas-relacionados con la  producción y  lo s  fa ctores que 
dejan de emplear lo s  entes a lo s  qüé se íe s  comprime su capacidad de compra 
y le  que u t iliza n  aquellos a lo sd u a les  se le s  incrementa. Las situaciones que 
en ’este aspecto se presentan quedan, igu a l que en e l  caso an terior, su jetas á 
la s  reacciones-que lo s  d is tin tos  entes tienen ante la s  formas como se les  
disminuye o  aumenta e l  ingreso. Las reacciones serán d iferen tes , entre o tros ,

. por e l  n ive l de renta de lo s  agentes afectados,
■v- Entonces, lo s  instrumentos-de que é l  estado se valga para reducir e l  
ingreso de algunos grupos privados tendrían que orientarse a lib e ra r  e l  t ip o  
de producción y  de factores que demandarían lo s  grupos hacia lo s  cuales se 
trasladarían rentas.1 La problemática que resu lta  de esta condición qUeda 
ilustrada en e l  siguieute ejemplo. Si la  tra sla ción  de ingresos se hace de 
las fam ilias más r icas  hacia las más pobrés y  s i  estas emplean ese mayor'
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Ingreso en bienes de uso esen cia l -  para que hubiera consistencia  en esta  
p o lít ic a  en p r in c ip io , la s  fam ilias r ica s  debieran reducir su consumo en tal

tápo de bienes; de 1* contrarié tenderían a elevarse lo s  p r e c ie «  As bestos a 
causa de la  mayor demanda. Dicha tendencia n i  se generaría o se p a lia r ía  s i  e x is t ie  
excedentes de producción o de capacidad productiva de esos bienes, o  pudiera 
incrementarse su d ispon ib ilidad  con im portaciones. Estas p osib ilidades son 
p racticab les  en e l  corto  plazo siempre que haya e la stic id a d  en la  o fe rta , es 
d e c ir , que ante aumentos en la  demanda lo s  productores reaccionen favorable* 
mente tratando de vender sus stocks o empleando su capacidad productiva o 
haciendo im portaciones. En e l  largó plazo y  ba jo la  misma condición de e las
t ic id a d , la  alternativa que queda es la  ampliación de la  capacidad de producción 
de esos bienes.

Pero la  situación  generada por l a  tra sla ción  de ingresos no só le  es 
problema de demanda y o ferta  de determinados b ienes. la s  fam ilias r ic a s , ante 
ima reducción de sus ingresos, s i  no disminuyen su consumo en bienes esencia les 
-  en condiciones de estab ilid ad  de precios -  deberían reducir o tro  t ip o  de 
consumo o su ahorro. Esas a lternativas provocarían excedentes de producción, 
de capacidad productiva en equipos y /e  fa ctores  d iferen tes a lo s  requeridos, 
que de no emplearse se desperdiciarían . S i ta le s  productos y  fa ctores
eon fácilm ente asignables a otros usos só lo  e x is t ir ía  un problema de reajuste 
en la  estructura productiva; pero, s i  son muy e sp e c ífico s  y carecen de 
movilidad se c to r ia l y  reg ion a l,y  no son fácilm ente compleméntateles, quedarían 
ccano excedentes sin  s ig n ifica c ió n  económica hasta oue nuevas combinaciones 
tecn ológ icas y  e l  d esarrollo  de otros  rubros productivos permitieran re in cor
porarlos a l  proceso productivo* Esta situ ación , en la  p ráctica  y  en p r in c ip io , 
es válida  para recursos f í s i c o s  muy e sp e c ífico s  y  lo ca liza d os ; pues, en todo 
t ip o  de producción hay fa ctores  e insumos difundidos, es d e c ir , de uso 
generalizado.

Del, ejemplo expuesto se concluye que la  p o lít ic a  de tra s la c ión  de ingresos 
para que sea consistente requiere que haya o ferta  su fic ien te  para sa tis fa cer  
la  mayor demanda de lo s  grupos que incrementaron su poder de compra. Esto 
exige que lo s  estratos a lo s  que se le s  comprime ingresos liberen  de su uso
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lo s  mismos tip os  de bienes y serv ic ios  que demandan lo s  que poseen más 
ingresos, o que en su defecto haya oferta  disponible de e l lo s  en stocks o en 
capacidad productiva, o d ispon ibilidad  de d iv isas para adquirirlos en e l  
ex te r io r . Sin esas condiciones propias d e l corto  p lazo, la  p o lít ic a  de 
red istribu ción  se orientaría  hacía e l  largo p lazo, pero siempre que la 
liberación  de recursos generada por la  reducción de ingresos y las motivaciones 
de lo s  productores permitan la  ampliación de la  capacidad productiva de 
aquellos bienes y serv ic ios  que gracias a la  red istribu ción  in ten sifica n  su 
demanda, • . .

Sin la s  condiciones indicadas la red istribu ción  de ingresos podría dar 
lugar a ta le s  cambios en e l  n iv e l y  composición de lo s  precios que conduzcan 
a una red istribu ción  d iferente a la  perseguida, o ciue simplemente no se 
rea lice  o se logre en una escala  muy reducida. Por otra parte, a i la  
red istribu ción  fuera e fectiva  en lo  que se re fie re  a compresión de la  renta 
disponible de algunos sectores pero sin  lib era r lo s  recursos deseados, es 
conveniente prevér e l  uso a lternativo de lo s  fa ctores o producción que 
quedarían ociosos para ev itar su desperdicio y en e l  caso p articu lar de la  
mano de obra no generar una desocupación que podría neutralizar las tendencias 
red iatributivas que se tratan de provocar. Per último conviene destacar que para 
que la  p o l ít ic a  de d istribu ción  sea e fic ie n te  se necesita  que log productores 
privados reaccionen con presteza ante la  mayor demanda o e l  ofrecim iento de 
fa ctores ; qüe se motiven por incrementar sus b en e fic ios  más en función de 
la  productividad que de lo s  precios especu lativos. En esta área e l  estado 
tiene un amplio r o l  que cumplir tanto como. productor como con e l  manejo 
de instrumentos que induzcan en buen sentido a lo s  agentes privados.

Estos comentarios permiten hacer evidente la  d iferencia  sustantiva que 
hay entre la s  actividades de producción e inversión pública y la s  meras 
transferencias de ingresos. Por aquellas e l  estado incrementa la  oferta  
de bienes y serv ic ios  y expande la  capacidad productiva d el sistema, mientras 
que por éstas só lo  redistribuye capacidad adquisitiva sin  tener mayor control 
de lo  que ocurre a l n ive l de lo s  f lu jo s  f í s i c o s .  Una p o lít ic a  de traslación  
es e fic ie n te  en e l  corto plazo s i  existen  stocks d ispon ib les, d iv isas y /o
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capacidad productiva ociosa de carácter e s p e c if ic o . En e l  largo plazo ya 
se recmiere operar con la inversión  lo  que resulta más complicado. Sin 
embargo, para una p o lít ic a  de red istribu ción  de largo alcance la reestructu
ración d e l aparato productivo es condición sine qua non.

Xa problemática de la  red istribu ción  como la  d e l financiamiento público 
es d iferente según e l  grado de integridad de la  economía. En un sistema 
altamente integrado la  tra sla ción  de ingresos da lugar a cambios en la  deman
da, que a l ser captados por lo s  productores induce -  con re la tiva  fa c ilid a d  -  
a reestructurar la  o fe rta . En una economía relativamente desintegrada
no hay t a l  flu id ez y  lo s  e fectos  tienden a ser loca lizad os e in fla c ion a r io s , 
lo  que ocurre hasta que se reacondiciona la  estructura productiva.

lo s  comentarios precedentes hacen ver la  importancia oue tienen las 
maneras de cómo se hace lleg a r  ingreso a lo s  entes que se desea favorecer.
Esta puede tomar dos formas: la .simple donación o traslación  d e fin it iv a  en que
e l  estado da ingresos a fam ilias ® empresas sin compensación inmediata ni- 
futura; y la  traslación  temporal o acondicionada a devolución y a otras ©bligacione.

las donaciones estata les a la s  personas, fam ilias o a entidades que 
tienen e l  carácter de consumidores como son las agrupaciones cu ltu ra les, 
deportivas, re lig io s a s , e t c . ,  en la  jerga f is c a l is ta  y presupuestaria se les  
llama "trasferen cias” ; y  las hechas a empresas productoras "su b sid ios". Sin 
embargo, en ambas la condición esen cia l es la misma: e l  estado la s  otorga
gratuitamente, s in  e x ig ir  contraprestación alguna, por lo  que presentan 
complejos problemas para d ecid ir  a auién, en qué circunstancias y  en qué 
proporción se pueden o deben conceder. En general, lo s  c r ite r io s  para r e s o l-  *  
ver ta les  puntos son a rb itra rios  y  se apoyan só lo  en e l  consenso que exista en 
lo s  centros de d ecisión  sobre la  necesidad de favorecer a t a l  o cual ente 
frente a circunstancias apremiantesy que de ser resueltas podrían redundar en 
b en efic ios  para, la  comunidad.

Las donaciones públicas son motivadas por propósitos socia les  y 
económicos. Con e l lo s  se pretende salvar circunstancias de emergencia a. * 
fam ilias o productores con escasa capacidad de contratación. A las entidades 
privadas se le s  conceden para ayudarles a d esarrollar sus actividades y  con 
e l l o  fomentar aspectos s o c ia le s , cu ltu ra les, deportivos, r e lig io s o s , e t c ,
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Respecto a las transferencias fam iliares, eme son la s  más d l f i c i l  deter
minar con equidad y la s  más importantes en una p o lít ic a  de red istribu ción , e l  
mecanismo llamado a transformarse en un sistema especializado en proporcionar
las son las prestaciones en dinero de seguridad s o c ia l .  Estos ben eficios  se 
conceden en atención a contingencias y situaciones a f l ic t iv a s  de la  fam ilia , 
ta le s  como enfermedades, cesantía , fa llecim ien tos , nacimientos, viudez, orfan
dad, inva lidez, e tc .

La forma alternativa a este t ip o  de donaciones d irecta s , son lo s  subsi
d ios a las empresas con e l  f in  de reducir lo s  precios de determinados bienes 
y serv ic ios  tanto de consumo como de uso en la  producción. Esta modalidad es 
tan indirecta  que es muy d i f í c i l  saber a quien, en d e fin it iv a , se la  está 
aumentando e l  ingreso. Podría ser a lo s  usuarios de lo s  bienes y serv ic ios  s i  
sus costos de producción -no admiten reducción y  ningún fa ctor  e insumo está 
sobrevaluado respecto a su productividad^ y s i  efectivamente lo s  precios de 
venta se mantienen por debajo de lo s  costos ; pero, también podría favorecerse 
a l  empresario que lo s  produce s i  ese precio  es mayor a lo s  costos ; o podría 
estarse transfiriendo ingresos a lo s  propietarios de factores o productores 
de insumos que amparado por situaciones especulativas cobren precios sobre- 
evaluados, Es d i f í c i l  determinar la  tra sla ción  de rentas que se generan por 
la  d ificu lta d  para estimar la sobrevaluación o sub-valuación de lo s  costos.

Se suele subvencionar bienes y serv ic ios  de consumo esencia l como la  
lech e , e l  pan o la harina o e l  t r ig o , azúcar, medicamentos, serv ic ios  de 
m ovilización , educación, salud, e tc . También se suelen hacer extensivas a insumos 
difundidos como combustibles, agua, comunicaciones, abonos, sem illas, e t c . ,  o 
equipos productivos. Cuando afectan a bienes y serv ic ios  de consumo e l  
propósito es reducir lo s  costos de subsistencia , o de fomentar la  expansión 
de la  capacidad productiva, ob je tivo  que también se persigue con los 
subsidios a insumos y equipos. En c ierta s  circunstancias se trata de mantener 
fuentes ocupacionales. La variedad de propósito nue se puede perseguir con 
las subsidios es .amplia pero su aplicación  resu lta  rrruy d i f í c i l  dado lo  

d iscu tib le  que pueden ser les  c r ite r io s  de equidad y  e fic ie n c ia  con que se 
aplican.



A las observaciones anteriores habría que agregar que s i  bien los 
subsidios pueden provocar efectos p ositivos  en términos de producción o 
red istribu ción , también pueden generar reacciones no p os it iv a s , en e l  
sentido de in h ib ir los  esfuerzos por aumentar la  e f ic ie n c ia  de lo s  
establecim ientos y hacer que lo s  empresarios busquen incrementar sus 
ganancias por la  v ía  de los  subsidios y no por medio de mejoramientos 
en la  productividad. Esta p osib ilidad  queda su jeta  a las fa cilid a d es  y 
condiciones en que se den.

Tales condiciones se re fieren  a requ isitos que deben cumplir las 
empresas en sus actividades, algunas dicen relación  con lo s  volúmenes 
f í s i c o s  de producción y calidad de ésta y otras con e l  t ip a  y magnitud de 
factores e insumos empleados. También se le s  colocan condiciones sobre 
sus movimientos fin an cieros , costos y p recios . Para tener acceso a 
subsidios se suele ex ig ir  de las empresas, por ejemplo, que produzcan 
determinados tip os  de bienes y serv ic ios  dentro de su lín ea  productiva, 
o que emplean t a l  o cual insumo o fa c to r , o que se atengan a determinados 
c r ite r io s  en materia de sa larios o de d istribu ción  de u tilid a d es . Ep 
general todas estas condiciones son altamente convenientes para garantizar 
e l  cumplimiento de los  ob jetivos de la  p o l ít ic a  de subsid ios.

No siempre.es f á c i l  v e r if ic a r  e l  cumplimiento e fe c t iv o  de dichas 
condiciones o req u is itos , por l o  que es necesario d e fin ir la s  con p recisión  
y teniendo presente la  fa c t ib ilid a d  para controlar su cumplimiento. Por 
l o  que una p o lít ic a  de subsidios requiere de una adecuada implementación 
adm inistrativa. Sin e l la  hay posib ilidades que las empresas beneficiadas 
evaden las obligaciones impuestas y por ende que no se alcancen los  ob jetivos 
perseguidos.

La segunda forma de tra sla ción  de ingresos, la  hecha en base a 
compromisos de devolución, constituyen las inversiones financieras d el 
sector público en e l  sector privado. Con e l  ob jeto  de ca p ita lizar  a 
empresas privadas e l  estado puede tra n sfer ir les  temporalmente ingresos en 
forma de préstamos o créd itos , depósitos, o aportes de ca p ita l. Estas acciones
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se efectúan a través de los  bancos estata les u otras entidades financieras 
autónomas, como también en forma d irecta  por medio de agencias cen tra liza 
das» Las entidades privadas favorecidas suelen ser bancos de inversión, 
asociaciones de ahorro y préstamos, empresas in d u stria les , de d istr ib u ción , 
mineras, de construcción o de cualquier sector productivo que a l estado le  
interese d esarro lla r.

Los ingresos que se u tiliza n  en estas acciones se extraen d e l sector 
privado por medio de la  tributación  o d e l créd ito , o de otras fuente 
financieras como se verá en e l  cap ítu lo sigu ien te .

Con este t ip o  de transferencia  los  prepósitos fa c t ib le s  de perseguir 
también son m últiples, a veces se tra ta  de expandir una lín ea  productiva 
que no atrae fácilm ente a l sector privadoj en otras los  propósitos son 
fomentar la  modernización y racion alización  de los  establecim ientos 
productivos, in troducir innovaciones tecn ológ icas, superar c r is is  
lo ca le s , e t c .

Las modalidades que tomen -  depósitos, préstamos o aportes de ca p ita l -  
dependen d e l nexo y  d e l poder que e l  estado desee mantener con lo s  agentes 
privados y d e l período de retom o o de devolución que se haya f i ja d o . Los 
aportes de ca p ita l s ign ifica n  otorgar a l estado calidad de so c io , lo  que 
podría lle g a r  a ser trascendente para la  administración de las entidades 
favorecidas y para la  responsabilidad d e l propio estado. El plazo de 
devolución tiende a ser  más largo que en lo s  créd itos , modalidad ésta que 
pudiera im plicar también una re lación  merlos trascendente. Los depósitos 
tienen aparentemente lo s  nexos más d é b ile s . No obstante, todo esto es 
re la tiv o  pues depende de las condiciones que en cada caso es establezcan 
y de la  seriedad con que se e x ija  su cumplimiento.

De las actividades financieras motivadas independientemente de la  
producción e inversión pública , sin tetizando, podría decirse l o  sigu iente:
i )  Este t ip o  de motivaciones se traduce en acciones estata les orientadas 
a trasladar ingresos entre entes privados s in  que haya entre e llo s  relación  
alguna. Las relaciones se producen entre los  agentes a lo s  cuales se les
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resta  ingreso y e l  estado; y entre éste y los  agentes a los  que se  le s  
incrementa su ingreso. Conducen, entonces, a p o lít ica s  de red istribu ción  d e l 
ingreso generado en un período y d e l que se haya acumulado o ahorrado. ,Lo 
primero se hace principalmente a través de donaciones propiamente t a l

1n-  transferencias y  subsidios -  y l o  segundo mediante inversiones financieras 
públicas en e l  sector privado -  d epósitos, créd itos y aportes de ca p ita l.

Ü )  El mecanismo en que se basa la  red istribu ción  consta de dos tipos  de 
instrumentos. Los que se u tiliza n  para restar o extraer ingresos de c iertos  
agentes, privados y lo s  que se emplean para hacer lle g a r  esos ingresos a 
otros agentes. Los primeros son lo s  d iferentes tipos de ingresos públicos y 
lo s  segundos están constitu idos por las donaciones y las, transferencias con 
compromiso de devolución (o depósitos, créd itos y aportes de ca p ita l) . ^
i i i )  Para que en e l  co rto  plazo se cumplan lo s  ob je tiv os ,d e  red istribución  
a que conducen estas acciones estata les es necesario.que hayan excedentes 
de productos y /o  de fa ctores  y /o  capacidad de compra sobre e l  ex terior que 
permitan sa tis fa ce r  e l  incremento de la  demanda de los  bienes y  serv ic ios  
e sp ec ífico s  generado por lo s  agentes que incrementaron su ingreso. En su 
d e fecto , se producirían tendencias in fla cion arias  que anulan e l  ob je tiv o  . 
o lo  realizan en menor proporción a la  esperada o lo  desfiguran. En e l  
largo plazo esta p o l ít ic a  podría cumplirse s i  se amplía la  capacidad ' 
productiva en los  tip os  de productos en que se. aumenta, la  demanda,- E llo  
depende d e l grado de integración  de la  economía, de la  e lasticid ad  de la  o fe rta , y  
de las motivaciones de lo s  productores y de la  acción  pública .

iv )  Las donaciones o transferencias a la s  fam ilias y entidades privadas que 
no son empresas, constituye un medio d irecto  de red istribución  pero 
contienen d ificu lta d es  en cuanto a su equidad y formas de concederse. Para 
e l l o ,  s in  embargo, puede u t iliz a rs e  como mecanismo especia lizado e l  sistema 
de prestaciones de seguridad s o c ia l ,

v) Los subsidios a las empresas es o tro  instrumento de red istribución  que 
opera muy indirectamente y por ende es d i f í c i l  que logren integralmente lo s  9

ob jetivos  e sp e c ífico s  que se le  asignan en ese campo. Sin embargo, pueden
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u tiliz a rs e  para persecución d é  otros ob je t iv o s , como los  de promoción, 
ocupación, e t c . Sobre lo s  subsidios conviene tener presente dos aspectos: 
la  p osib ilid ad  de que generen reacciones no deseadas a l  su s titu ir  e l  
mejoramiento de la  e f ic ie n c ia  productiva como variable determinante de 
las ganancias por presiones para obtener subsid ios, y la  necesidad de 
implementarlos con exigencias muy concretas y fá c i le s  de v e r if ic a r  para 
ev itar la  desfiguración de los ob jetivos que persiguen,
v i )  A través de las inversiones financieras que e l  estado efectúa en e l  
sector  privado se ca p ita liza  a entidades y empresas con la  fina lidad  de 
fomentar e l  d esarrollo  de c ie r to s  sectores o subsectores, de mejorar la  
productividad o de superar c r is is  sectoria les  o regionales. Las d iferentes 
modalidades que toman s ig n ifica n  -  en p rin cip io  -  grados d iferentes de 
in terferen cia  en la  administración de los  agentes favorecidos y de los  
plazos de devolución, en e l  hecho eso queda relegado a las condiciones que 
en cada caso se impongan y a la  seriedad con que se observen,
5. £1 presupuesto público

El movimiento de medios de pago y por ende de capacidad de compra, 
que s ig n ific a  la  actividad financiera  d e l sector  público, se expresa en e l  
presupuesto consolidado de ingresos y egresos d e l se cto r , ^  Formalmente, 
e l  presupuesto es un reg is tro  sistem atizado de todas las partidas 
financieras que e l  gobierno central y e l  resto  de las entidades públicas 
realizan durante un período de tiempo, que por lo  general fluctúa  entre 
12 y 24 meses.

La s ig n ifica c ión  más primaria que tuvo e l  presupuesto fue -  como su 
nombre l o  insinúa -  la  de un cá lcu lo  anticipado de los  ingresos y gastos 
d e l gobierno* Tal idea ha evolucionado conjuntamente con la  intervención 
e s ta ta l. De ahí que e l  presupuesto público se conceptualiee de manera 
d iferen te  y presente particularidades que no tuvo en e l  pasado,

1 /  En estas notas, cada vez que se menciona o se hace referencia  a l 
concepto de presupuesto salvo indicación  expresa -  debe entenderse 
e l  "presupuesto consolidado d e l sector p ú b lico ".
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a) Conceotualización d e l presupuesto público 1(
Este es un instrumento técn ico  que sirve en dos sentidos; Desde e l  

punto de v is ta  de lo s  ingresos ayuda a d e c id ir  y a com patibilizar los  
d iferen tes medios financieros que u t i l iz a  e l  se cto r . En ese sentido es un . 
instrumento té cn ic o -a n a lít ic o . Desde e l  punto de v is ta  de lo s  egresos, e l  
presupuesto permite com patibilizar y controlar la  rea lización  d el gasto 
público y por lo  tanto f is c a l iz a  e l  cumplimiento de lo s  ob jetivos que se 
persiguen con cada partida de gasto. En ese sentido viene a ser un . 
instrumento técn ico-adm in istrativo.

Esta deferenciación  en la  conceptualización d e l presupuesto según se 
tra te  de lo s  ingresos o egresos, tiene su ju s t if ic a c ió n  en la  forma en que 
se decide y realizan dichos movimientos fin a n cieros . El gasto público se 
caracteriza  por ser  decid ido y efectuado por cada agencia. Estas, en atención 
de sus funciones, deciden lo s  recursos f í s i c o s  y financieros que requieren 
para un período dado, y en e l  curso de é l  hacen adquisiciones de factores 
e insumos y efectúan lo s  desembolsos correspondientes, o en su d efecto  
contraen compromisos c r e d it ic io s  con los  proveedores y lo s  propietarios de 
lo s  factores que u t iliz a n . Esta ca ra cter ís tica  se mantiene aún cuando ,

* • *.. ' > •  ' f.
se aplique la  p la n ifica c ión . Esta técn ica  hace más racional y da 
com patibilidad a ta les  d ecis ion es, pero po hace desaparecer la  particularidad 
mencionada, aun cuando en parte pudiera dism inuirla.

En cambio, los  ingresos públicos son decididos, centralizadámente, 
además que -  en p rin cip io  -  deben ser resueltos en función de los  gastos 
presupuestados por 1 as d iferentes agencias*

. Recuérdese que la  función sustantiva de los  ingresos fren te  a la  
producción e inversión pública y a la  p o l ít ic a  de trasla ción  o de 
red istribución  de la  renta es generar excedentes fy s ico s  que en volumen 
y composición sean su fic ien tes  y adecuados para sa tis fa cer  la  demanda 
pública o la  mayor demanda de lo s  beneficiados con la  p o l í t ic a  de . - •
red istribu ción . Bajo este enfoque los  ingresos públicos en su magnitud y ; 
estructura quedan en función d e l gasto público y-son por lo  general decididos
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centralizadamente como manera de darles mayor com patibilidad y e fic ien cia *
Sin embargo, esta dependencia en la  p ráctica  se presenta con algún grado 
de re la tiv id ad , pues las funciones de las agencias suelen quedar sometidas 
a las d isponibilidades de recursos fin an cieros .

La naturaleza de lo s  ingresos y la  ca ra cte r ís tica  comentada de lo s  
gastos, exigen las dos funciones atribuidas a l presupuesto: controlar y
com patibilizar lo s  egresos,y  ayudar a d ec id ir  y a organizar lo s  medios d e l 
financiamiento p ú b lico ,
b ) Estructura d e l presupuesto público

Su estructura viene a ser e l  r e f le jo  de las actividades de 
producción, inversión y de red istribu ción  que rea liza  e l  estado. Según 
como se han presentado esas a ccion es ,los  egresos deberían c a li f ic a r s e  en 
esos tres  tipos de actividades y lo s  ingresos según la  s ig n ifica c ión  que 
tienen en cuanto a su origen. Un esquema comprensivo de e llo s  podría ser 
e l  sigu iente:

Esquema de Ingresos v Egresos (con solidados! d e l Sector. Fúblico 

Ingresos Egresos

1. Tributarios 5 , Por actividades de producción
a) A la  renta a j Por contratación de

b ) Al patrimonio fa cto res .
c) a l consumo i )  Remuneraciones
d) a las herencias y i i )  Rentas

donaciones i i i )  Intereses
e ) a la s  compra-ventas ••, e t c ,
f ) a l a s  importaciones b) Por adquisición de

y exportaciones bienes y serv ic ios
g) Contribuciones de 

seguridad s o c ia l  
••, e t c •

/2 ,  Ingresos por



Esquema de Ingresos y Egresos (consolidados) d e l Sector Público

Ingresos
2 . Ingresos por ventas

a) De bienes y  serv ic ios  
producidos por las 
entidades públicas

b) De bienes en desuso
c )  De derechos de pro

piedad
. . .  e tc .

3 , Donaciones a l Estado

4« Endeudamiento público
a) Deuda Interna

i )  Con e l  Banco 
Central

i i )  Con la  Banca 
privada

i i i )  Con Empresas 
privadas

iv )  Con las fam ilias
b) Deuda Externa

Egresos
6. Por actividades de 

inversión
a) Por contratación

de factores
i )  Remuneraciones

i i )  Rentas
i i i )  Intereses 

. . .  e t c /
b) Por adquisición de 

, bienes y serv ic ios

7 . Por traslación  d e fin i
tiva
a ) Transferencias
b) Subsidios

8. Por trasla ción  temporal 
á) aporteá a empresas

privadas
b) Créditos a agentes 

privados
c )  Depósitos en en ti

dades privadas

9. Por amortización de la  
Deuda Pública
a) Deuda Interna
b) Deuda Externa

El esquema anterior no pretende ser una c la s if ica c ió n  con fin es  
operativos, aún cuando bien podría adaptarse para e l lo ;  es una s ín tes is  d e l
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f lu jo  de rentas y de medios de pago que rea liza  e l  estado según las 
actividades que se han venido comentando» Esto es especialmente vá lido 
para los  tip os  de egresos indicados con los  números 5, 6,  7 y 8.

Por otra  p a rte , la  c la s i f i c a c ió n  que se ha hecho de lo s  ingresos 
(tema que se tra ta rá  detenidamente en e l  próximo ca p itu lo ) se basa en la s  
formas o modalidades que e l  s e c to r  p ú b lico  emplea para obtener in g resos .
M  e fe c to  e l  estado toma ingresos de agentes privados s in  o fr e c e r le s  nada 
en compensación o como con trapartida , como es la  tr ib u ta c ió n . La re la c ió n  
económica esta b lec id a  entre lo s  contribuyentes y e l  estado es esencialm ente 
convencional y por ende relativam ente a r b itr a r ia , mientra que en lo s  

ingresos por ventas e l  s e c to r  p ú b lico  da una compensación por cada unidad 
de ingreso  que p e rc ib e . Estos ingresos se basan en un v ín cu lo  de compra
venta o de p restación  y con traprestación  entre e l  agente que otorga  e l  
ingreso y e l  estado . Las donaciones a l  estado tienen  la s  c a r a c te r ís t ic a s  
de se r  vo lu n tarias y de no e x ig ir  de éste  una compensación. Tales 
c a r a c te r ís t ic a s , la s  d iferen cia n  de lo s  impuestos que son c o h e r c it iv o s , 
y de lo s  ingresos por ventas que llev a n  im p líc ito s  una compensación 
d ire c ta  o contra p resta ción .P or  ú ltim o e s tá  e l  endeudamiento que equ ivale 
a una tr a s la c ió n  temporal de ingresos d e l  s e c to r  privado o d e l  e x te r io r  
a l  s e c to r  p ú b lico . Este t ip o  de in greso  da lügar a egresos que tien en  e l  
ca rá cter  de tra s la c ió n  como es la  am ortización  de la  deuda e s ta ta l .

La c la s i f i c a c ió n  de lo s  ingresos y .e g re so s  p ú b licos  d e l  esquema 
a n te r io r  es bastante d ife re n te  a la  que se hace trad icion alm ente. La 
estru ctu ra  tr a d ic io n a l d e l presupuesto p ú b lico  se asien ta  más en c r i t e r io s  
adm in istrativos y contables que en una concepción  económ ica, l o  que es 
f á c i l  observar en e l  s igu ien te  esquema.
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• Esquema tra d ic ion a l de lo s  ingresos y egresos público^ 

Ingresos Movimiento corriente o Cuenta Corriente

1 . Ingresos Corrientes
a) Tributarios

i )  Impuestos 
d irectos

i i )  Impuestos 
in d irectos

b) Ingresos no 
tribu tarios '

Egresos

2 . Gastos Corrientes
a) Gastos d e ta - * 

liados por
. reparticiones 1

b) Gastos por 
transferencias 
y subsidios

Superávit o d é f i c i t  en cuenta corriente
Egresos

3 . Superávit en cuenta 3» D é fic it  en cuenta
corriente . . corriente

4 . Ingresos de Capital 5. Gastos de Capital
a) Deuda Interna a) Inversión rea l
b) Deuda externa f b) Inversión fin an -
c ) Liquidación de ■, , c iera

inversiones finan ,c )  S erv ic io  de la
cieras deuda

Superávit o d é f i c i t  Presupuesta!
Como se muestra en e l  esquema anterior la  estructura presupuestaria 

tra d ic ion a l consta de dos grandes d iv ision es basadas.en lo  que se c a l i f i c a  
e l  movimiento financiero  corriente  u ordinario d e l estado y é l  movimiento 
llamado de ca p ita l. Se conviene en t itu la r  ingresos corrientes a lo s  que 
no s ig n ifica n  compromisos de devolución n i que s ign ifica n  venta de valores 
financieros como acciones u otros t ítu lo s  que suele poseer e l  gobierno. Los 
gastos corrientes son lo s  necesarios para e l  funcionamiento de la  
administración e s ta ta l más las transferencias y subsid ios.
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El movimiento o cuenta de ca p ita l comprende -  en e l  hecho -  las 
variaciones de a ctivos , tanto reales cosio fin an cieros , y de pasivos que 
e l  gobierno tiene en cada período presupuestario. De ahí que, por e l  
lado de los  egresos aparezca la  inversión rea l (a ctiv o  r e a l) , la  inversión 
financiera  (a ctivo  fin a n ciero ) y e l  s e rv ic io  de 3.a deuda (reducción de 
pasivos)j y  que por e l  lado de lo s  ingresos de ca p ita l se reg istre  e l  
endeudamiento f i s c a l  (incremento de pasivos) y  la  Ü 4uidación o venta de 
t ítu lo s  mantenidos por e l  gobierno (reducción de activos fin a n c ie ros ).

En la  estructura tra d ic ion a l d e l presupuesto se realizan dos 
balances o comparaciones entre lo s  ingresos y egresos: uno en la  cuenta
corriente  y otro en la  de ca p ita l.

La d iferen cia  entre ingresos y gastos ordinarios determina e l  
superávit o e l  d é f i c i t  en cuenta corrien te  según sean mayores lo s  primeros 
o v ice -v ersa . Esa d iferen cia  se incorpora a l movimiento de ca p ita l, como 
ingreso o egreso según se tra te  de superávit o d é f i c i t ,  respectivamente.
El superávit corriente se considera como ahorro que sirve  para financiar 
lo s  gastos de ca p ita l d e l estado, mientras que e l  d é f ic i t  de ese mismo 
t ip o  es un desahorro que debe ser cubierto con trasla ción  de ingresos 
privados por medio d e l endeudamiento p ú blico .

Lo más frecuente es que la  cuenta corriente  arroje  superávit, pues siem
pre se tiende a que lo s  ingresos ord inarios, por lo  menos, cubran lo s  
gastos corr ien tes . En presencia de p o lít ica s  de inversiones públicas esa 
tendencia se in te n s ifica  con e l  ob jeto  de financiar to ta l  o parcialmente 
lo s  gastos de ca p ita l.

El balance de la  cuenta de ca p ita l determina e l  superávit o e l  
d é f i c i t  presupuestal o en su d efecto  e l  e q u ilib r io  de esta  cuenta, y con 
e l lo  de todo e l  presupuesto. La d iferen cia  entre lo s  ingresos y egresos 
de ca p ita l pasa a formar parte d el presupuesto d e l período siguiente.

La d e fin ic ión  d e l d é f i c i t  o superávit presupuestal no siempre es 
p recisa , dada la  presencia de la  deuda pública como instrumento de fin a n - 
ciam iento. De ahí que siempre se deban estab lecer convenciones para
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d e f in ir lo . Se suele convenir en d e fin ir  este t ip o  de d é f ic i t  o superávit 
como la  d iferen cia  d e l ahorro gubernamental en cuenta corriente y lo s  
gastos de ca p ita l. Esta convención puede interpretarse en e l  sentido, 
que se estaría  dando prioridad a lo s  impuestos y otros tipos de ingresos 
que no sean e l  créd ito  público para e l  fir.anciamiento de los  gastos de 
ca p ita l,y  dando a la  deuda pública la  función de conpensar la  in su fic ien cia  
de ta les  instrumentos.

Observando e l  finaneiamiento público a la  luz de las problemáticas 
de la  producción, inversión y red istribución  de ingresos que debe rea liza r  
este sector pudiera ser que no sea lo  más conveniente considerar de esa 
manera e l  endeudamiento púb lico . El créd ito  que e l  estado maneja debe 
ser  u tiliza d o  consciente y deliberadamente en función de las problemáticas 
financieras que tiene y no como mero instrumento ad icional o complementario. 
Naturalmente que para e l lo  habrá que d e fin ir  muy bien lo s  ob jetivos que 
se persiguen con su empleo y lo s  requ isitos o condiciones bajo las cuales 
se l e  va a emplear.

Se ha estimado que la  c la s if ica c ió n  tra d ic ion a l no se presta muche 
para la  organización de la  p o l í t ic a  que e l  estado puede seguir a través de 
sus diversas actividades, n i para v e r if ic a r  lo s  ob jetivos  de éstas; tampoco 
es la  más adecuada para observar la  e f ic ie n c ia  adm inistrativa. Para superar 
estas c r ít ic a s  se han diseñado c la s ifica c io n e s  que sirven para organizar y 
evaluar lo s  d iversos ob jetivos que se persiguen en materia de ingresos y 
gastos p ú b licos .

Estas c la s ifica c io n e s  se denominan presupuesto-programa y se inspiran 
en lo s  siguientes propósitos generales: se rv ir  para e l  a n á lis is  de lo s
e fectos  económicos y soc ia les  de la s  actividades públicas; f a c i l i t a r  la  
formulación de lo s  programas que elabora e l  gobierno para cumplir sus 
funciones; dar expedición a la  ejecución  d e l presupuesto,y perm itir una 
adecuada organización de la  contabilidad f i s c a l . ^

1 /  Para mayor ilu strac ión  sobre esta materia, véase "Análisis y Programación 
de lo s  Presupuestos Gubernamentales"» Gonzalo Martner, páginas 207-326, 
versión mimeografiada.
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c )  £1 e q u ilib r io  presupuesta rio
Eta Xa estructura tra d ic ion a l d e l presupuesto público -  como se v io  

más arriba -  se realizan dos t ip o s  de balances para determinar s i  hay 
e q u ilib r io  o d eseq u ilib rio  entre lo s  ingresos y gastos. Une en cuenta 
corriente  y otro en e l  movimiento de ca p ita l, £1 primero s ig n ifica  que 
los  ingresos ordinarios cubren só lo  lo s  gastos de ese mismo t ip o  y que 
las inversiones reales y financieras d e l sector deben hacerse con 
endeudamiento o liquidando inversiones acumuladas por e l  estado en periodos 
an teriores , especialmente aquéllas de carácter fin a n ciero , En cambio e l  
eq u ilib r io  de la  cuenta de ca p ita l, por lo  explicado antes, s ig n ifica  que 
tanto lo s  gastos corrientes como lo s  de ca p ita l se financian coh ingresos 
corrientes y con aquellos de ca p ita l que no s ig n ifica n  deudas. Se estaría  
a s í en presencia de un e q u ilib r io  presupuestal.

Este concepto de e q u ilib r io  en la  cuenta de ca p ita l es consecuente 
con la  convención de d é f ic i t  ya mencionada antes, que lo  define como la  
d iferen cia  entre e l  ahorro público en cuenta corriente y lo s  egresos de 
ca p ita l.

Tanto en e l  sector público cómo en e l  privado se concede gran 
importancia a l  e q u ilib r io  y por ende también a l d esequ ilib rio  presupuestario. 
Sobre e l  p articu lar se han levantado posiciones que vienen a ser c r ite r io s  
de orientación  sobre la  p o lít ic a  más convenientes a seguir en materia de 
ingresos y gastos p úblicos.

El c r i te r io  más primario y  elemental que se suele sostener es la  
conveniencia que e l  presupuesto público resu lte  balanceado o en su defecto  
con superávit. Según este punto de v is ta  e l  d é f ic i t  sería  r e f le jo  de una 
inadecuada p o l í t ic a  de gastos ya que e l  estado en sus desembolsos debería 
ajustarse a sus entradas* En esta  posición  hay un intento de asociar e l  
manejo de las finanzas públicas a lo s  c r i te r io s  con que se articulan las 
finanzas fam iliares*

A la  luz de la  problemática financiera  planteada en páginas anteriores 
estos c r ite r io s  sobre e l  d é f ic i t  o superávit f i s c a l  aparecen altamente 
incongruentes. S i lo s  ingresos públicos s ig n ifica n  una lib eración  de
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recursos d e l uso privado, de hecho, entonces, están constituyendo una 
carga o s a c r i f i c io  para e l  sector privado en la  medida que sus agentes se 
ven inpedidos ose abstienen de u t il iz a r  una cantidad dada de fa ctores  y 
de producción, que es l o  que *• en última instancia -  se tran sfiere  a l 
sector p ú b lico . De manera que e l  superávit viene a s ig n ifica r  una retención 
de recursos que no se devuelven a lo s  agentes privados en términos de 
producción o inversión o de trasla ción  de ingresos.

’ a l  sector privado le  es conveniente que la  carga im plícita  en e l  
firtandiamiento f i s c a l ,  a lo  menos, sea compensada con lo s  ben eficios  que i  
conlleva e l  gasto p ú o lico . Esa equivalencia podría suponerse que se 
logra  mediante e l  e q u ilib r io  presupuestario, mn base a esta  argumentación, 
e l  d é f ic i t  púb lico  s i  no s ig n ific a  derroche o mal uso de producción y 
fa ctores sería  ben eficioso  y , por tanto, deseable para e l  sector privado 
y para e l  conjunto de la  economía. las lim itaciones en e l  uso d el d é f ic it  
presupuestario son de otra naturaleza, pero no de la  s ig n ifica c ión  que se 
le  quiere dar según e l  enfoque financiero Comentado.

Otros c r ite r io s  d icen re lación  con e l  empleo d e l d é f ic i t  o superávit 
presupuestario para alcanzar metas de estab ilidad . Tales puntos de v ista  
se apoyan en lo s  efectos in fla cion a rios  o expansivos y d eflacion ariós • 
re s tr ic t iv o s  que generan lo s  gastos e ingresos públicos respectivamente.
En base a estos c r ite r io s , se suele sostener que e l  d é f ic i t  público es 
in fla c io n a r io , mientras que e l  superávit es d e flac ion a rio  y por ende que e l  
eq u ilib r io  es condición necesaria para la  estab ilidad .

analizados estos argumentos bajo la  óptica  de la  problemática finan
cie ra  resultan también inconsistentes. Para su d iscusión es necesario 
observar e-1 to ta l  de e fe c to s  .que las actividades financieras púülicas 
generan en e l  conjunto de la  economía, especialmente en la  demanda g loba l 
que e s -la  fuerza inductora de la. actividad económica.

Se ha explicado antes como lo s  ingresos públicos s ig n ifica n  una 
reducción de la  capacidad,de contra d e l ,sector privado y la  manera como 
provocan diversas reacciones y repercusiones. El problema que conviene 
d is cu t ir  es de qué magnitud es esa reducción. Dados lo s  e fectos derivados

/ o  mediatos



o mediatos que generalmente genera esa re s tr ic c ió n  inmediata de la  capacidad 
de compra d e l sector privado, la  reducción to ta l  de la  demanda tiende a ser 
mayor que e l  volumen o  magnitud de ingresos tomados por e l  estado, aún 
cuando lo s  precios se mantengan constantes.

Por e l  lado de lo s  egresos también se presenta e l  mismo hecho. El 
gasto p ú b lico  s ig n ifica  no só lo  incrementar la  o ferta  de bienes y se rv ic io s , 
y ampliar la  capacidad productiva d e l sistema; sin o, que ademas agrega poder 
de compra o de demanda, S i este sentido las actividades financieras d el 
estado reducen o d eb ilitan  la  demanda a través de lo s  impuestos y la  
incrementan o forta lecen  por medio d e l gasto . La magnitud en que aumenta 
la  demanda g lobal con motivo de los  egresos pú b licos, por lo s  efectos 
derivados o mediatos que generan, tiende a ser mayor a l va lor o volumen que 
éstos alcanzan.

De manera que tanto la  re s tr icc ión  o reducción y e l  incremento o la  
ampliación experimentada por la  demanda g lobal a causa de los  ingresos y 
egresos púb licos, respectivamente, tiende a ser de una magnitud mayor a los  
valores a que éstos llegan . Este fenómeno se exp lica  por e l  hecho que una 
unidad de ingreso retirada de la  demanda reduce e l  poder de compra que 
e l la  provoca ya que e s t imula la  activ idad  económica de terceros agentes, lo s  
que a su vez, a l  d e b ilita r  su acción , inducen a otros en e l  mismo sentido* 
Igualmente ocurre con la s  nuevas unidades de ingreso que se incorporan a 
la  demanda. Estas se traducen en.poder de compra para los  agentes que las 
perciben, lo s  que a l emplearlo dan oportunidad para que otros incrementen 
sus ingresos y sus gastos estimulando con e l lo  todo e l  proceso de o ferta  y 
demanda, Esto s ig n ifica  que una unidad de ingreso que se agregue o re t ire  
de la  demanda produce Una ampliación o reducción t o ta l  de ésta mayor a esa 
unidad. Esta circunstancia es conocida como e l  e fe c to  m ultip licador.

La actividad financiera  d e l estado queda sometida a ta les  e fe c to s .
Los ingresos provocan un e fe c to  r e s tr ic t iv o  mayor a l n iv e l que alcanzan 
mientras que lo s  gastos generan un e fe cto  expansivo mayor a su volumen.
La comparación y e l  an á lisis  de ta le s  e fectos  d e l presupuesto público  tienen

/mucha mayor



¿ucha mayor s ig n if ic a c ió n  económica que la  mera cu estión  de la  igualdad de 
lo s  de ingresos y  g a stos . Aquéllos determinen e l  e q u il ib r io  económico que 
es máB re levan te  que e l  e q u il ib r io  presupuestario .

EL e q u ilib r io  económico d e l presupuesto público se logra  cuando los  
e fe ctos  expansivos de gastos son iguales a lus re s tr ic t iv o s  de le s  ingresos.
S i lo s  primeros son mayores hay d esequ ilib rio  en e l  sentido que la
demanda, después de realizadas las operaciones de ingreso y gasto e s ta ta l,
es d e c ir  ex -post, se ve incrementada con respecto a l a  demanda ex-antes a
esas accion es. S i lo s  segundos son mayores e l  d esequ ilibrio  es a la  inversa,
o sea, que la  demanda ex-post resu lta  mayor que la  ex-antes. ¿n e l  caso d el
e q u ilib r io  económico, como lo s  e fectos  son iguales la  demanda ex-post es
d e l mismo volumen que la  ex-antes. El d esequ ilib rio  económico cuando ^
incrementa la  demanda, en e l  co r to  p la zo , puede provocar auinénto en é l
n iv e l de empleo de la  capacidad productiva b elevación de precios s i  no
hay mecanismos de compensación como stocks o d iv isas disponibles* En e l
mediano y largo plazo podría inducir a ampliación de la  capacidad productiva
s i  hay s u fic ie n te  e la s t ic id a d  tan to  en e l  s e c to r 'p r iv a d o  como en e l  p ú b lico  para

responder a lo s  estím ulos de lo s  p r e c io s .  E l o tro  d e s e q u ilib r io  tiende a
red u cir  lo s  p re c io s  y  lo s  estím u los, y  por ende tien d e  a provocar
desocupación y a frenar la  inversión .
d) E qu ilibrio  presupuestario y  e q u ilib r io  económico

En lo s  párrafos anteriores ha quedado c la ro  que en la  economía f i s c a l  
hay dos tipos  de e q u ilib r io : e l  presupuestario que se re fie re  a l  balance
de entradas y egresos esta ta les , y e l  ¿conómico que se re fie re  a l balance 
dé lo s  e fectos expansivos y re s tr ic t iv o s  que generan en la  demanda g lobal 
lo s  ingresos y gastos p ú b licos .

De ambos eq u ilib r ios  e l  que tiene s ig n ifica c ió n  o trascendencia para 
la  actividad económica es e l  e q u ilib r io  de lo s  e fectos  sobre la  demanda 
g lo b a l. La importancia d e l e q u ilib r io  presupuestario queda relegada a l 

, área de la s  finanzas f is c a le s .  Pero como en economía e l  sector público 0
orienta  sus actividades en base a prin cip ios y con propósitos d iferentes •
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a lo s  d e l sector privado, la  importancia de su e q u ilib r io  fin an ciero  no 
está  sometida a la  mayor o msnor d ispon ib ilidad  de fondos o  a la  
conveniencia o inconveniencia d e l endeudamiento f i s c a l ;  s in o  que está 
en función de lo s  e fe ctos  económicos y de lo s  ob je tivos  socia les  y 
p o l ít ic o s  o de otra  naturaleza que animan la  acción  e s ta ta l.

Son más importantes, entonces, y merecen mayor atención lo s  e fectos 
económicos de los  ingresos y  gastos públicos que su balance o e q u ilib r io . 
Esta afirmación lle v a  a plantearse las relaciones que existen  entre lo s  
dos tip os  de e q u ilib r io s : presupuestario y económico.

El problema a d is cu t ir  es que s i  tina igualdad entre ingresos y 
gastos públicos garantiza un e q u ilib r io  económico o, en su d e fecto , que' 
condición debe cumplir e l  balance d e l presupuesto e s ta ta l.





PRELIMINAR
In stitu to  Latinoamericano de 
P lan ificac ión  Económica y S ocia l 
Santiago, mayo de 1967

LAS REFORMAS BASICAS

Capítulo VI. Separata d e l documento "Curso de Métodos y Análisis de 
P o lít ica  Económica" d e l Sr. Carlos Matus. (a b r il  de 1965) >
S olicitad o  por e l  Sr. Enrique Sierra para la Cátedra de P o lít ica  Económica





VI, Las REFORMAS BASICAS

Para superar lo s  obstáculos d iscutidos en e l  cap itu lo an terior, 
se requiere cambiar la  composición y  d irección  que históricamente han 
tenido lo s  f lu jo s  e in stitu c ion es  económ ica-sociales. Al formular y  
rea liza r  ta le s  cambios deberá tenerse presente que lo s  ob je tiv os  a largo 
plazo (crecim iento, estab ilidad  y  red istribu ción ) están Intimamente 
re lac ionados ¿  lo  que, acondiciona e l  éx ito  de una reforma a que se lleven  
a cabo-- otrasi jreformásiV: Esta in terrelación . de lo s  cambios de estructura 
no se í lM t a  a l simple-ahecho que se rea licen  simultáneamente, sino que se
plantea ‘ .-además- un problema¿de ritmo en e l  progreso de lo s  cambios.

' , ; ,■
Estos debení*c'oncretarse con e l rminimo de entorpecimientos para e l
desenvolvimiento económico:- una-reforma agraria , por ejemplo, debe
cuidarse que*no comprometa la  producción agropecuaria en su rea liza ción ;
durante lo s  cambios en e l ‘ área d e l comercio ex terior no deberla disminuir
la  capacidad de pago d e l p a ís ; la  reforma tr ib u ta r ia , en ningún momento,
debe traducirse en menos ingresos f is c a le s ,  e tc . Estas pretensiones
exigen un esfuerzo de coordinación y una p artic ipación  bien intensiva
de la  p o lít ic a  económica.

Para ilu stra r  la  in terre lación  de obstácu los, ob je tiv os  y  reformas, 
analícese la s  lim itaciones a l  crecim iento que surgen por aprovechamiento 
irra c ion a l de los  recursos, y esto  (como e l  consumo no e sen c ia l, la ,- 
desocupación de equipos, mano de obra, t ie rra s»  e t c . )  como resultado de 
la  concentración de la  propiedad y  d e l ingreso.

La combinación más o menos t íp ic a  de e fectos  que presentan la s  
d e fic ie n c ia s  d e l sector a gríco la  es un buen ejemplo de esas re la cion es . 
Parte -a  veces importante- de la  su bu tilización  de la  capacidad in d u stria l 
se debe a la  in esla tie idad  de la  o ferta  a g r íco la , sea porque lo s  precios 
son tan a lto s  que reducen lo s  ingresos disponibles para demandar bienes 
in d u stria les ; o , porque no ofrecen materias primas, o porque se deben 
d istraer d iv isas para importar productos agropecuarios en vez de dedicarlas 
a internar insumos y equipos in d u stria les . De ahí que una red istribu ción  
de la  propiedad a gríco la  y  una p o l ít ic a  agraria ra c ion a l, tendrían

/e fe c to s  en
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e fe ctos  en la  u t iliz a c ió n  de la  capacidad in d u str ia l, en la  d is tr ib u ción  del 
ingreso y , por esas v ía s , en e l  ritmo de crecim iento.

Otro aspecto común es la  re lación  entre concentración d e l  ingreso 
y esta b ilid ad . Como la s  decision es fundamentales de ahorro, inversión 
y /o  demanda, residen en grupos m inoritarios (a veces só lo  en unas cuantas 
decenas de fam ilias) e l  sistema queda más expuesto a fluctuaciones dada ^
la  fa c ilid a d  con que esos estratos pueden cambiar sus expectativas.
También es fa c t ib le  la  formación de estructuras inadecuadas en la  inversión 
y  producción, s i  esas m inorías, en lo  económico, se conducen irracionalm ente, 
sin  que haya fa ctores  correctivos  de ponderación. La estructura de la  
acumulación orientada a sa tis fa cer  e l  consumo superfluo, es una muestra 
de esa irraciona lidad  que compromete la s  p osib ilidades de crecim iento a l  
mismo tiempo que v igoriza  la s  tendencias in fla c ion a r ia s .

v
S i un a lto  número de personas ahorraran, invertieran y  concurrieran 

a l mercado sin  grandes disparidades en su poder de compra, crearían 
condiciones para un comportamiento más racion al por lo s  elementos com petitivos 
que aparecerían.

Estas y  otras in terrelacion es entre lo s  ob je tiv os  a largo p lazo , 
explican que una reforma sirva  simultáneamente a lo s  ob je tiv os  de largo 
plazo planteados, pero que su ritmo de progreso dependa de la  celeridad  
con que se rea licen  y  de como se coordinen todas la s  reformas.

En este curso de P o lít ic a  Económica la s  reformas que más interesan son:
1) La reforma adm inistrativa

Entendida como e l  cambio en la s  formas trad icion a les de administración 
d e l sector p ú b lico . El gobierno como d epositario  de lo s  ob je tiv os  d el 
d esa rro llo  y  de la  p la n ifica c ión  es e l  primero que debe asumir una 
conducta racion a l. Esta reforma "es como ponerle cabeza o cerebro a l  
d e sa rro llo " . ^  S i e l  gobierno en su conjunto y  cada rep artición  f i s c a l  
en particu lar no se organiza para cumplir sus propios planes y  p rop ósitos , 
mal puede hacer cumplir la s  metas que se f i ja n  a l  se cto r  privado, y  a ltera r  
sus in stitu c ion es  y  conducta tra d ic ion a l. g

/E l sector

1 /  Expresión usada por e l  profesor Carlos Oyarzún.



El sector público ^  debe ser e l  área más económica y  e f ic ie n te , para 
orientar e impulsar lo s  cambios en e l  resto  de la  economía, y  por la  
magnitud de recursos f í s i c o s  y  fin an cieros que administra. En materia de 
inversión , por ejem plo, en lo s  países de la  región es frecuente que sea 
de responsabilidad e sta ta l entre un te r c io  y  hasta e l  50 por cien to  d e l 
t o t a l ; la  participación  d e l gasto público en la  economía, o s c i la  entre e l  
15 y  más d e l 40 por cien to  d el producto nacional; la  ocupación en e l  sector 
público absorbe hasta e l  10 o 15 por ciento de la  población a ctiva . Por e l  lado 
de la  o ferta  a menudo se encuentra (en Latinoamérica) que e l  sector público 
ofrece  la  tota lidad  o gran parte de lo s  se rv ic io s  de salubridad, educación; 
proporciones importantes de la  producción de energía, h idro-carburos, 
medios de -transportes, y  también algunos se rv ic io s  de com ercialización 
y  de vivienda, e t c . Una adm inistración e fic ie n te  de lo s  medios que permiten 
esta trascendente gestión  es e l  f in  de la  reforma indicada.

Las m odificaciones e sp ec ífica s  que contenga la  reforma adm inistrativa 
dependerán de lo s  defectos que la  administración f i s c a l  detente en cada 
país ; sin  embargo, se pueden enunciar algunas medidas generales; como:

i )  Detener la  p ro life ra c ión  de organismos a que ha dado lugar la2/ampliación de las funciones esta ta les  en lo s  últimos decenios — por 
d if ic u lta r  la  coherencia que debieran mantener entre s í  todas la s  unidades 
d el sector púb lico ; ev itar la  duplicidad de organismos para resolver 
problemas v ie jo s ,  o para abordar materias que son funciones de reparticiones 
ya estab lecidas; ev ita r  la  creación  de nuevas unidades sin  ob je tiv os  
claramente d e fin id os , e impedir la  prolongación de reparticiones creadas 
con carácter tra n s ito r io  una vez cumplidas sus funciones.

/ i i )  R edefin ir la s

1 /  Comprende: i )  lo s  organismos d e l Estado (L eg is la tiv o , Ju d icia l y E jecu tivo );
i i )  lo s  m in isterios , sus dependencias y  ram ificaciones; i i i )  lo s  
organismos descentralizados (in s titu to s  de fomento, prov ision a les, 
educacionales, e t c . ) ;  iv )  empresas gubernamentales (com erciales, 
fin an cieras, que prestan se rv ic io s  o producen para serv ir  a l  sector 
privado, y /o  a l resto  d e l sector púb lico ; y  v) lo s  gobiernos estaduales, 
prov incia les y m unicipales. Para mayores informaciones véase apuntes de 
’’A nálisis y  Programación de lo s  Presupuestos Gubernamentales" de Gonzalo 
Martner.

2 /  Hacia América Latina, se ha proyectado, también, e l  carácter interven
c ion ista  (deliberado) que tomó e l  Estado de lo s  países in d u stria les , en 
lo  recorrido  d e l presente s ig lo  y  que Myrdall llama "Estado B enefactor".
Tal doctrina auspicia regular la s  tendencias económicas, fomentar e l  
d esa rro llo , prestar serv ic ios  (educación, salubridad, vivienda, previsión , 
e t c . ) .  En estos pa íses, como también en lo s  in d u stria lizad os, se aceptaran 
esos ob je tiv os  pero sin  lle g a r  a concebirlos en un esquema orgánico, sino



i i )  R edefin ir la s  funciones y área de acción de cada m in isterio , 
además d e l número de éstos , cuando exceden de una cantidad prudente (se is  
u och o?). No es f á c i l  alcanzar una adecuada coherencia n i unidad de c r i t e r io  
con más de d iez  m in isterios, por ejem plo. Mayores son la s  duplicaciones 
de funciones y  lo s  c o n fl ic to s . Cada rep artic ión  f i s c a l ,  siempre tiende a 
expandirse por razones de p restig io  p o l í t i c o ,  lo  que se da con mayor 
intensidad a l  n iv e l m in ister ia l. Esa tendencia parcela e l  cumplimiento 
de ob jetivos  de t a l  forma que en cualquier problema intervienen dos, o tre s , 
o más rep articion es, con e l  consiguiente recargo de costos y complejidad 
de re la cion es .

i i i )  Determinar claramente lo s  ob je tiv os , medios y c r ite r io s  de 
e f ic ie n c ia  de la s  entidades descentralizadas y  empresas f is c a le s  de ta l  
manera que se pueda medir y evaluar su comportamiento. Es frecuente que se 
d iscuta  la  acción de estos organismos, especialmente cuando están en 
competencia con la  empresa privada. Esas c r ít ic a s  toman fuerza cuando se 
desconocen sus ob je tiv os  o cuando no se sabe cómo medir sus resu ltados.
Estas circunstancias llegan  a comprometer lo s  recursos que se le s  asigna, 
porque la s  autoridades presupuestarias se resisten  a concedérselos o porque 
se emplean mal,

iv )  Deslindar lo s  campos de acción  y  responsabilidad de lo s  
gobiernos estaduales, p rov in cia les y /o  municipales, para ev itar co n flic to s  
entre éstos y /o  con e l  Gobierno Central; y  para evitar que problemas lo ca le s  
queden sin  solución  por la  mutua confianza que tengan la s  autoridades de 
que serán otros quienes lo s  resuelvan.

v ) Erradicar la  "desviación le g a lis ta 1' que con frecuencia  prima 
por sobre la s  soluciones e fe c t iv a s . Hay tendencia a le g is la r  con profusión , 
llegando incluso a d e ta lle s  irrelevan tes y  dando origen a multitud de 
in stitu c ion es , que en la  práctica  no cumplen funciones e fe c t iv a s ,—̂ pero 
que s í  d istraen recursos. El exceso de le g is la c ió n  crea verdaderos dedales 
de ley es , decretos, jurisprudencia, d isp osicion es , e t c . ,  que a veces llegan 
a in s t itu ir  verdaderas con tra d icc io n e s .^

/v i )  S u stitu ir  lo s

1 /  Esto es frecuente en la  le g is la c ió n  la b ora l, en que las in stitu cion es 
creadas por leyes o decretos, carecen de medios para cumplir su función.
La causa está  en e l  c r i t e r io  ortodoxo con que se abordan la s  materias 
d e l traba jo , pero dada la s  presiones so c ia le s  no pueden ev itarse  de tra tar.

2 /  Esto es frecuente en e l  campo tr ib u ta r io .



v i )  S u stitu ir lo s  c r ite r io s  de e f ic ie n c ia  basados en e l  apoyo 
a partidos p o l ít ic o s  con que en d e fin it iv a  se evalúa la  actuación de la s  
entidades públicas y  de lo s  funcionarios, por c r ite r io s  de p rod u ctiv id a d .^
La asignación de recursos y  la  d e fin ic ió n  de funciones de la s  rep articion es, 
están orientadas por lo s  in tereses más inmediatos del partido que está en 
e l  Gobierno, que por lo s  prepósitos generales de éste . La se lección  d el 
personal que labora en e l  sector p ú blico , sus remuneraciones, ascensos, 
estab ilid ad , e t c . ,  está determinada por la  lea lta d  a l partido en e l  poder, 
más que por su e fic ie n c ia  re a l. Esto da lugar a verdaderos feudos 
adm inistrativos y económicos, que operan con sus propias p o l ít ic a s , y  en 
que emplean mayores energías en mantener e l  estatuto que en provocar e l  
cambio. La excesiva p o lit iz a c ió n  d e l sector público a menudo adquiere e l  
carácter de m ilita riza ción  en e l  sentido que no es un partido p o l í t ic o  e l  
que gobierna sino un grupo de m ilita re s . Esto se ha venido traduciendo 
-dada la  creación de entidades gubernamentales autónomas que invierten  y 
producen; de la  ampliación de la  intervención e s ta ta l-  en una p artic ipación  
crecien te  de la s  autoridades m ilita res  en toda la  economía.

v i i )  In s t itu ir  a todos lo s  n iveles  la  p la n ifica c ión , como instrumento 
de racion a lización  y control de la s  funciones de cada unidad. Esta medida 
se concreta en la  adopción de técn icas presupuestarias modernas, que como 
e l  presupuesto por funciones y  actividades (por programa) fa c i l it a n  la  
programación d e l sector , su e f ic ie n c ia  y empleo de toda su capacidad para 
lo s  fin es  de la  p o l ít ic a  económica. A esta medida se le  conoce como 
reforma presupuestaria, porque cambia la  concepción d e l presupuesto 
tra d ic ion a l, diseñado en función de su adm inistración, con tab ilización  y 
aud itoria , sin  consultar su u tilid a d  para la  p o l í t ic a ,  racion a lización  
y  p la n ifica c ión  de la s  actividades públicas.

/Para evaluar

1 /  Conviene advertir que la s  funciones d el sector público son eminentemente 
p o lít ic a s  y  que su orientación  d e fin it iv a  la  imprime la  doctrina d e l o 
de lo s  partidos que gobiernan. Pero l o  que se c r i t i c a  es la  p o lit iz a c ió n  
de la  parte operativa del se cto r . En materia de personal, por ejemplo, 
es in ev itab le  que lo s  personeros ubicados en lo s  n iveles de decisión  
primarios sean y actúen con c r i t e r io  p o l í t i c o ;  pero lo  incongruente 
es que a lo s  n ive les  de ejecu ción  de aquellas decis ion es, primen 
más la  p o l ít ic a  que la  e f ic ie n c ia  én términos de productividad.



Para evaluar e l  progreso de las reformas es conveniente u t i l iz a r  
algunos indicadores, En la  reforma adm inistrativa e l mejor ín d ice  son los  
resultados que arrojen  lo s  presupuestos por programas. Las s ie te  medidas 
generales que se indicaron se deben i r  traduciendo en menores costos por 
cada secto r , por cada función, operación, actividad , tarea , proyecto, obra 
y /o  traba jo . ~ y  por ende en mayores se rv ic io s  a la  comunidad. Este c r i te r io  
debe operar en e l sentido de reducir al máximo (s in  comprometer e l 
funcionamiento e fic ie n te  de la  función adm inistrativa) e l  costo de lo s  
serv ic ios  g e n e ra le s ,^  en b en e fic io  de lo s  serv ic ios  s o c ia le s ^ y  económicos^1 
Los primeros absorben, en lo s  países de la  región , entre un 20 y hasta más 
d el 40 por cien to  de lo s  gastos to ta les  d el Gobierno Central, mientras 
que I 03 se rv ic io s  económicos absorben proporciones menores a l 33 por ciento 
y  que llegan , en algunos países, a menos d e l 10 por c ien to . Los se rv ic io s  
so c ia le s , de efectos tan transcendente, mantienen una ponderación igual 
a lo s  de carácter ad m in istra tivos ,^

Las medidas esbozadas, vislumbran que su rea liza ción  está le jo s  de 
ser de exclusiva  responsabilidad d e l sector p ú b lico . Muchas de las 
d e fic ie n c ia s  de la  adm inistración pública , son meros r e f le jo s  de las 
concepciones y conducta de lo s  partidos p o lít ic o s  que han gobernado, o de 
in stitu c ion es surgidas de la  formación y  fuerza de los  poderes públicos, 
de sus in terre lacion es y grados de lib e rta d . Estas observaciones confirman

/la  necesidad

1 /  Cada uno de estos nombres corresponden a la  id e n tifica c ió n  que cualquier 
gasto es sometido en e l presupuesto por programa, con e l  f in  de determinar 
e l  origen y  naturaleza de lo s  desembolsos*

2 / Que en la  c a lif ic a c ió n  funcional de lo s  gastos públicos, comprende;los 
costos por administración general, defensa nacional, ju s t ic ia  y se rv ic io  
de p o l ic ía ,

2 /  Los forman los  gastos en Educación, 3alud Pública, P revisión  S ocia l, 
e tc ,

Lj Los forman lo s  gastos realizados en actividades económicas (Agricultura, 
Minería, Industria, T ra n sp ortes ,e tc ,),

¿ /  Fuente de estas inform aciones; A nálisis y Programación de lo s  Presupuestos 
Gubernamentales. Apuntes d e l Profesor señor Gonzalo iiartner,pp,309j 
sobre esta  misma materia véase Estudio Económico de América Latina 1955, 

pp.119.



la  necesidad de reformas en otros campos, como en l o  constitu cional para 
lle v a r  a l máximo las  p osib ilid ades de la  reforma comentada, 3 in  embargo, 
siempre hay un margen para canbios en la  administración d e l sector público 
Éjue conviene aprovechar, mientras se operan esas otras transferencias en 
lo  p o l í t ic o  e in s titu c io n a l,

2) La reforma trib u ta ria
Es otro cambio importante en e l  área d el sector púb lico , cuya 

prioridad  está dada por la  necesidad de adoptar e l  mecanismo im positivo 
para captar un mayor volumen de ingresos, para in f lu ir  en la  conducta 
privada tornándola más p os itiv a  a l  d esa rro llo , m ovilizar los ahorros 
potencia les y  atenuar la  desigualdad no funcional de lo s  ingresos.

La tribu tación  latinoamericana contiene defectos ta les  que impiden 
lo s  ob je tivos  anteriores, y que a veces provocan e fectos inversos, como en 
la  d istribu ción  de ingresos y que dado e l  carácter regresivo de los  
impuestos vigentes, l o  ha hecho también.más regresivo . De ahí que como 
bases para su m odificación  se postulen las siguientes medidas generales:

i )  Dar organicidad a todo e l  sistema tr ib u ta r io , tratando a los  
impuestos en conjunto y no por separado; combinándolos en función de lo s  • 
ob je tivos  generales mencionados y de otros más inmediatos que se proponga 
la  p o l ít ic a  f i s c a l ,  de t a l  forma que haya coherencia entre todos los  
tr ib u to s , y ev itar que la s  reacciones perseguidas por uno se anulen con 
lo s  e fectos de o tro ,

Para la  concretación de este c r i t e r io  conviene d e fin ir  lo s  
actos gravados y lo s  su jetos tr ib u ta r io s . Aunque ambos conceptos en 
d e fin it iv a  afectan a las personas y  a su Ingreso y /o  riqueza, la  d e fin ic ión  
es ú t i l  para f i j a r  la  orien tación  y evaluar las alternativas de una u otra 
combinación de tr ib u tos .

Entre lo s  actos gravados están lo s  relacionados con e l  ingreso 
y con e l  empleo de c ie r to s  bienes y /o  derechos a que pueden optar lo s  
contribuyentes. El ingreso da lugar a cuatro actos que se u t iliza n  como

/bases tr ib u ta ria s .
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bases tr ib u ta ria s . E llos son: e l  acto de ganar ingresos (obtención de 
rentas, u tilid ades , sa la rios , ganancias de ca p ita l, ingresos eventuales, 
e t c , ) ;  e l  acto de usarlos (gasto personal y /o  fa m ilia r ); e l  acto de 
acumular ingresos (formación de ca p ita l: adquisición  de acciones, bonos, 
depósitos de ahorros, activos líq u id os , e t c , ) ;  y  e l  acto de transm itir 
gratuitámente e l  ingreso ganado y /o  acumulado (donaciones, h e re n c ia s ,e tc .) . 
Entre e l  empleo de ciertos bienes y /o  derechos, está  e l  uso de carreteras, 
táñeles, puentes, insta lacion es portuarias, medios de comunicación 
construidos por e l  Estado, e l  e je r c ic io  de profesiones lib e ra le s , celebración  
de actos ju r íd ico s , mantención de negocios, vehículos, e tc .

Por e l  lado de lo s  su jetos tr ib u ta rios  conviene d istin gu ir  
entre personas naturales, empresas y entidades no lu cra tivas, c la sificá n d olas 
entre nacionales y  extranjeras.

Desagregando así (podría d eta llarse  más introduciendo, por 
ejemplo, una su b -e la s ifica c ión  por actividades económicas) es fa c t ib le  
p recisar más los  ob je tiv os  esp ecíficos  de cada impuesto, com patibilizándolos 
con la  idea de un sistema orgánico«

Esta primera medida de la  reforma im positiva conduce a sancionar 
la  ponderación que deben tener lo s  d iversos tip os  de impuestos, que es e l  
ob jeto  de la s  s ie te  siguientes medidas.

/ i i )  Remodelar
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i i )  Remodelar la  combinación de impuestos de tal*forma que tengan
una a lta  ponderación la s  de carácter d irecto  y personal, en desmedro
de lo s  in d ire c tos . Uno de lo s  fa ctores  que torna regresivo lo s  sistemas
latinoamericanos, es la.''elevada, p artic ip ación  de la  tributación  in d irecta .
Esta, en lo s  países d ^ la  región , no baja de un 35 por ciento de lo s
ingresos f is c a le s  por.impuestos y  lle g a  hasta más d el 35 por c ien to ,
distribuyéndose de p re fe ren cia ,entre e l  consumo y la s  importaciones.
Esta ca ra cter ís tica  contrasta fuertemente „con la  estructura im positiva
de países in dustria lizados, que... como Estados Unidos y Canadá, en que
lo s  tributos in d irectos son de baja ponderación (17 y  36 por., ciento del
to ta l de ingresos f is c a le s , respectivamente).— ■

i i i )  Reformar y s im p lifica r  la  tributación  in d irecta , eliminando
la  p ro life ra c ión  de impuestos e sp e c ífico s  que gravan-bienes, y. se rv ic ios
de consumo imprescindible,..que^aijemás de ser regresivos introducen
d istorsion es en ,e l  sistema, dé-precios y encarecen lo s  costos adm inistrativos, 

■ ' ''' - ■ ‘ 'V* ' ' '
S u stitu irlos  por un ‘'ij^ttesto*¿*'-.;lae ventas, de una tasa ba ja , pero con
amplia base.-*,., Gravar fuertemente lo s  a rtícu los  suntuarios que se producen
en e l  p a ís , y ,que se importan^cuando aún no se ha hecho..

La tributación  in d irecta  se puede ap licar en las d istin tas fases
.r . , - . •“

del proceso de producción y d istr ib u ción . Es fa c t ib le  concretarlo 
gravando,el valor agregado a medida que lo s  bienes y  serv ic ios  recorren 
e l  c ir cu ito ;d e  transformación hasta llega r a su destino f in a l ;  o en e l  
momento de su producción o internación ; o en e l  momento de su uso f in a l
(consumo, inversión  y /o  exportación ), o en cada transferencia . Cada

. . .  2/
a lternativa  o frece  ventajas y desventajas;— pero, a t ítu lo  de c r ite r io

■ . v ' ' T - ■ ■ '  \  . , y ;» "* " * .  ? : « ^ „ ^ - . , . . . 7 - .

— Sobre esta materia, véase lo  s igu ien te : Estudio económico de América
Latina, de 1955. CEPAL; documentos de la  Conferencia de P o lít ic a  F isca l 
de 1962, organizada por 0EA-3ID-CEPAL, y apuntes de P olítica . Tributaria 
l ia  Parte.

2/ ,
— Véase apuntes I I  Parte.

/general, conviene
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general, conviene a p lica rla  bajo un sólo  método, por la s  ventajas de
uniformidad ante la  a lternativa  de a p licar más de un método por lo s
menores gastos adm inistrativos, menores d istorciones en la  estructura
de costos y  precios en que se in cu rr ir ía , por la s  fa cilid a d es  para la
coordinación en lo s  tratamientos trib u ta rios  en e l área de l ib r e  comercio §»
que presente, e tc .

En este sentido una alternativa  de reforma que se ha discutido
(Conferencia F isca l de 1962) es su stitu ir  lo s  impuestos a la s  ventas,
consumo por un tributo uniforme y general sobre e l  valor agregado, que
lo  pagarían todas las empresas'.^

iv )  Revisar la  estructura de lo s  derechos aduaneros, tanto ad-valorem
como e sp e c ífico s  (arancel por tip o  de producto), para actualizar sus
esp ecifica cion es y ponerlos a tono con lo s  nuevos productos que se &
intercambian; adaptar la  estructura de lo s  derechos a l proceso de in te -
gración regional y s im p lifica r lo s .

Los países latinoamericanos han estructurado las ta r ifa s  aduaneras
en función de una excesiva protección  a la s  actividades internas, sin
considerar patrones de e fic ie n c ia , lo  que se ha traducido en derechos 

2/elevados.— Pero dada la  necesidad de importaciones -  por o tro  lado -  se 
han establecido una serie  de franquicias y rebajas más o ráenos arb itrarias 
y , con frecuencia , de carácter temporal. Así ha surgido una estructura 
eng

^  El va lor agregado, constitu ido por lo s  pagos de u t ilid a d es , in tereses, 
remuneraciones, a lq u ile res , e t c . ,  es f á c i l  ca lcu lar en cada empresa por 
d iferen cia  entre la s  rentas to ta les  y la s  compras a otras empresas, lo  
que fa c i l i t a  su con tro l y  adm inistración.
2 /—7 Estudios comparados de lo s  gravámenes arancelarios de Argentina, B rasil,
Chile y Francia, indicaron que e l  promedio de las ta r ifa s  para e l  85% de 
la s  importaciones, alcanzaba para lo s  países regionales a un 150$ de 
recargo d e l p recio  CIF, mientras que para e l  cuarto p a ís , caracterizado 
por ser un país con gravámenes tradicionalmente a lto s , alcanzaba a l IB, 
según la  misma metodología empleada.
^  Ver documentos Conferencia sobre P o lít ica  F isca l 1962 QEA-BID-CEPAL.

3 /engorrosa y le jo s  de obedecer a una p o l í t ic a  racional*1, pero que en

/algunos países
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algunos países latinoamericanos aporta más del 50$ del t o ta l  de ingresos 
f i s c a l e s .^

La reestructuración  de lo s  derechos aduaneros exige una d e fin ic ión  
cla ra  de la  p o l ít ic a  p roteccion ista  y  de la  ponderación que en e lla  se 
dará a la s  ta r i fa s , ya que otros instrumentos (t ip o  de cambio, f i ja c ió n  
de cuotas, otros t ip os  de impuestos, e t c . )  también pueden hacerse operar 
como p rotectores . Conviene -  dada la  complejidad y  trascendencia de lo s  
derechos aduaneros -  determinarlos en base a un n iv e l aceptable de protección  
y  estímulo a la  producción interna y  dejar entregada a l  t ip o  de cambio y  a 
la  f i ja c ió n  de cuotas lo s  a justes d ife ren cia les  que sean necesarios.

v) Revisar lo s  impuestos a la s  exportaciones, en e l  sentido de 
emplearlos en sustitu ción  del impuesto a la  renta, cuando a la s  empresas 
productoras de exportaciones no es f á c i l  a p lica r le s  un con tro l e s tr ic to  que 
anule la  evasiónj para gravar, con ag ilidad  la s  u tilidades extraordinarias 
que producen la s  devaluaciones, o la s  alzas inesperadas y  v iolentds de lo s  
precios in ternacionales; para mantener p recios  internos de productos que 
se exportan por debajo d e l que r ig e  en e l mercado in tern aciona l.

Estos gravámentes pueden u t il iz a rs e  como instrumentos de p o lít ic a s  de 
corto  p lazo, dada la s  fuertes fluctuaciones de la  demanda internacional de 
lo s  p rincipa les productos de exportación latinoamericanos y  la  necesidad de 
estimular nuevos rubros de exportación. Para e l le  conviene f i ja r lo s  r e la t i
vamente bajos pero con un amplio margen de f le x ib ilid a d  para ser m odificados 
per la s  autoridades f is c a le s ,  en la  medida que convenga. En la  región se

♦ le s  u t i l iz a , preferentemente como recaudados de ingresos gravando la s  
exportaciones principales y  eximiendo la s  marginales, especialmente 
in d u stria les , pero sin  exp lota r,a l máximo sus e fe c to s . ^

2/ Sobre esta materia véase documento Derechos aduaneros y  otros gravámenes 
y restr icc ion es  a la  importación en países latinoamericanos y  sus n iveles 
promedios de incidencia  (E/CN/12/544 y  a d d . l - l l ) .  Véase también 
Protección e in d u stria lización  en América Latina, a rtícu lo  de Santiago 
Macario, publicado en e l  B oletín  Económico de América Latina, marzo de 
1964.

2 / Sin embargo, lo s  impuestos a la s  exportaciones procuran menos ingresos 
a l f is c o  que la s  importaciones, con excepción de Venezuela,

/vi) Aumentar
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iv )  Aumentar, en e l  sistema de tribu tación , la  p artic ipación  de la  
tribu tación  d irecta  a la s  empresas y  a la s  personas. Para e l l o  hay que 
d e fin ir  en términos amplios la s  bases tr ib u ta ria s , incorporando como materia 
gravable la s  ganancias de ca p ita l, lo s  ingresos eventuales, la s  rentas 
no cumputables en d inero, y actualizando e l  avalúo de lo s  valores p a tr i-  
moniales. Otro aspecto es la  re v is ió n  de la s  escalas de tasas haciéndolas 
progresivas y e lá s t i c a s ,^  y  la  combinación de impuestos d ire cto s ,

A la s  personas es fa c t ib le  a p lica r le s  combinadamente tribu tos  a sus 
rentas, a l  t o ta l  de su patrimonio, a sus gastos o consumos y  a la s  trans- *
ferencias in ter-v iv os  y por concepto de h e re n c ia s .^  Combinando adecuada
mente estos impuestos se pueden a p lica r , para cada uno, tasas moderadas

3 /evitando lo s  e fe ctos  negativos que potencialmente llevan  con s ig o ,^  sin
renunciar a una tasa altamente progresiva. Tal combinación permite un mejor £
con tro l y orientación  de todo e l  proceso de la  generación y uso d el ingreso
(ganar, acumular, gastar y  tra n sfer ir  la s  ren ta s). Para concretar este
c r i t e r io  hay que p artir  de la  premisa que l o  gravado y  por l o  tanto la
equidad de la  tribu tación  y sus f in e s , son lo s  individuos y  no las rentas
o e l  patrimonio en s i .  Lo importante es a fectar la  conducta de lo s  su jetos
y  a s i lograr su igualdad en e l  poder económico y financiero  que poseen.

Conforme a estas premisas e l  impuesto a la  renta debe ser ón ico  o g lobal 
y  no p lu ri-cedu lar como se ha generalizado en América Latina; e l  impuesto 
a l patrimonio debe ser amplio, abarcando todos lo s  tip os  de propiedad, y no 
rem itirse só lo  a lo s  bienes ra íces  como se le  u t i l iz a  en la  mayoría de 0
lo s  pa íses; establecer e l  impuesto a l gasto o a l  consumo que no ha sido
practicado con excepción de India y Pakistán, pero que autorizados autores ,
postulan como un medio de reducir la  propensión de consumo de la s  clases

y Que e l  incremento porcentual de la  tasa marginal a l o  menos, sea 
igual a l  porcentaje en que se eleva la  base im positiva,

2 /  Véase apuntes segunda parte.
Las tasas a ltas  desatan fuertes incentivos a la  evasión, además de 
frenar algunas tendencias. E l impuesto a la  renta penaliza e l  acto d e ; 
ganar ingresos y  con e l l o  desestimula e l  tra b a jo , la  acumulación y  en . £
general todas la s  actividades económicas; e l  impuesto a l patrimonio 
frena la  acumulación y  estimula e l  gasto; e l  impuesto a l gasto 
atempera la  demanda, y  e l  impuesto a herencias y donaciones, la  d is t r i 
bución de la  riqueza e ingresos. ^

/d e  a ltos
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de a lto s  j_ ¿resos de lo s  países su bdesarrolL ados;^ 'y , fo r ta le ce r  lo s  ;
gravámenes a la s  herencias y donaciones para frenar la  formal atomización
de la  propiedad con fin e s  de evasión,

v i i )  Hacer compatible la  tributación  d irecta  de la s  empresas con la
personal, en e l  sentido que esta última tenga mayor ponderación que la
primera. Ante una mayor im posición personal de carácter progresivo se abre
la  disyuntiva de gravar o no a la s  empresas, - No gravarlas s ig n ifica
renunciar a la  p osib ilid a d  de in troducir y  reforzar, incentivos para orientar
lo s  f lu jo s  de ingresos y  fa c to re s , además de no in f lu ir  en e l  comportamiento
de la s  sociedades de ca p ita l (anónimas) que dado su .carácter, prácticamente
tienen vida propia independientemente de sus a cc ion ista s . . Tales hechos
aconsejan gravar las, empresas, l o  que conviene hacerlo con prudencia, y  ..
evitando métodos en g orrosos ,^

v i i i )  Armonizar e l  tratamiento tr ib u ta r io  de la s  empresas extranjeras con
e l  dado a la s  nacionales. Toda ventaja im positiva dada a empresarios
o cap ita les  foráneos^es una discrim inación en contra de lo s  nacionales
y  un renunciamiento a obtener ingresos f is c a le s .  Por otra  parte , la  tr ib u - •
tación  a empresas extranjeras dedicadas a la  explotación  y  exportación de .
sus producciones, (que en América Latina en su mayoría son de carácter
prim ario),' debe ser . t a l  que atempere la s  fluctuaciones de sus u tilid ades
derivadas de la s  osc ila c ion es  en la  dexmda d e l mercado in tern acional.

Una alternativa  para lograr ese ob je tiv o  es f i j a r  un mínimo de tributación
d el cual no pueden descender, que operarla de la  s igu ien te ,form a :. cuando
la  tributación  rea l resu ltara  por debajo de ese mínimo, las" empresas pagarían
t a l  mínimo y  e l  Estado le s  adeudaría la  d ife ren c ia , que acred itarla  cuando
debieran imponer más que e l  m ínim o,^

: Las franquicias a la s  empresas foráneas deben estar incorporadas a
un código oíplan de incentivos tr ib u ta r io s ,
'  r  ' ;  nr_ir r  1 r ~ J  J 1 11 1 r ~ ~ v  •

1 /  ’ Ver Impuesto a l  Gao uo, ae N icholas Kaldor, E d ito r ia l Fondo de Cu_ ura.
2 /  Sobre tribu tación  a la s  sociedades anónimas latinoamericanas, véase 

Estudio Económico de C3PAL. 1955, ■
2 /  Ver cap ítu lo  sobre P o lít ica  F isca l,

/ix) Codificar
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ix )  C od ificar la s  franquicias tr ib u ta ria s , reformándolas de ta l  manera 
que verdaderamente adquieran fuerza como estím ulos. Las exenciones perso
nales, que obedecen a la  idea de no gravar lo s  ingresos destinados a cubrir 
la s  necesidades más esencia les, en América Latina son en general más amplias 
que en lo s  países in du stria lizados, l o  que reduce la  tasa trib u ta ria  y  su 
progresividad. ^  Es conveniente rebajarlas aunque sin  lle g a r  a lo s  n iveles 
de aquellos países dado e l  ba jo  ingreso per eapita de la  región ; y  hacerlas 
más equ itativas, aplicando e l  sistema de créd ito  a l  impuesto en sustitución  
de la  deducción a la  base gravable como se rea liza  actualmente en la  mayoría 
de lo s  países latinoam ericanos.

Las exenciones rea les , que obedecen a medidas de estímulos para c ie r ta s  
tendencias o actividades económicas especialmente relacionadas con la  
orien tación  del ahorro e inversión , siempre se le s  exagera en e l  supuesto 
que producen lo s  e fectos  deseados. La verdad es que sus resultados son 
d is cu tib le s . Estas franquicias no pueden su rtir  e fectos  donde la s  condi
ciones para la  inversión y e l  ahorro no ex isten  o donde compiten con la  

2/evasión, Por otro  lado, s ig n ifica n  un tratamiento d iscrim inatorio que 
rompe la s  normas de equidad tr ib u ta ria , son de a lto  co s to , introducen 
elementos regresivos y  llegan  a con stitu ir  formas lega les de evasión.

Per l o  an terior, es conveniente establecer un conjunto orgánico de 
franquicias basado en c r ite r io s  como: que haya convicción  de la  necesidad 
de reducir la  tasa tr ibu taria  para algunas actividades o segmentos de 
ingresos; que esos sectores o f lu jo s  sean sensibles a la  reducción de la  
im posición; que sean de e fe cto  rápido; que lo s  ob je tiv os  de la s  franquicias 
estén claramente d efin idos; que no tengan carácter de permanente; que su 
e fectiv id ad  se evalúe periódicamente; que no sean numerosas para ev itar 
com plicaciones adm inistrativas y  que reduzcan la  importancia y  fuerza de 
lo s  impuestos generales; que de preferencia .favorezcan a industrias y  a 
amplios grupos de consumidores o empresarios o regiones, y  no a empresas 
en p articu la r , de t a l  manera que no aparezcan muy discrim inatorias, e tc .

1 /  Ver apuntes segunda parte,
2 / Ver apuntes segunda p arte ,

/x) Establecer
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x ) Establecer convenios internacionales con lo s  países inc' isorxa- 
lizad os y  entre lo s  de la  región para ev ita r  la  doble tribu tación  in ter
nacional, la  evasión por fuga de cap ita les  y  transacciones de intercam bio; 
y lle g a r  a coordinar o armonizar lo s  sistemas tr ib u ta rios  para lo s  fin es  
de la  in tegración . Estos convenios para que sean operativos deberán permitir 
intercambio de informaciones y  fa c ilid a d es  de recaudación; no basta que 
se convengan pri.nci.pios (d e l d om icilio  d e l contribuyente, y /e  fuente de 
renta, por ejemplo) o modalidades de compensación de lo s  impuestos pagados 
en un páís (créd ito  o deducción de la  base gravada), sino que deben ser

1 /realmente instrumentos de con tro l d e -la  evasión y  de lá  fuga cié ca p ita les .—' 
x i )  M odificar la  adm inistración trib u ta ria  de t a l  forma que se sim pli

fiquen lo s  procedimientos de declaración  y  pago de impuestos, que se evite  
e l  desfazamiento en lo s  pagos; y  se induzca a lo s  contribuyentes a cumplir 
con la s  leyes tr ib u ta ria s . Para e l l o  se requiere dar amplias fa c ilid a d es  
para infornar a la s  o fic in a s  de jLmpuestos e l  monto de la s  bases gravadas 
(form ularios fá c i le s  de contestar y  amplia divulgación como hacerlo) y 
para depositar e l  valor d e l impuesto en bancos, o fic in a s  de correo, 
retener e l  impuesto en la  f íe n te , además de la  declaración  y  pago en 
Tesorería F is ca l. Establecer la  práctica  de abonar lo s  impuestos por anti
cipado en base a estim aciones; de ap licar multas e in tereses por atrasos 
mayor a la  tasa de in terés  com ercial y a la  tasa in fla c io n a r ia , y  ap lica r 
un severo código de sanciones que haga de la  evasión un d e lito  grave.
Conviene,también,establecer se rv ic io s  de in te lig en c ia  tr ib u ta ria  y e x ig ir  
a la s  empresas, de determinado ca p ita l, la  p ráctica  de auditar sus balances 
creando un código de é t ica  para lo s  auditores administrado por una organi
zación gremial de éstos en conjunto con la s  autoridades de impuestos; dar 
a éstas f á c i l  acceso a las Informaciones bancarias (cuentas corrien tes y  opera
ciones de c r é d ito ) ; proh ib ir la. emisión de acciones u otros t ítu lo s  a l  
portador. Pero un elemento b á s ico , sin  e l  cual todas la s  medidas adminis
tra tiva s  resultan im practicables,es mantener una planta de personal e fic ie n te 
mente adiestrado y 'b ie n  remunerado.

1/ Ver apuntes segunda parte.

/Las medidas
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Las medidas enunciadas tienen por ob je to  hacer e lá s t ico  y  progresivo e l  
s i 3tera tr ib u ta r io , de ta l  forma que la  carga sea mayor para lo s  que más 
ingreso y  riqueza posean, y  que permita i r  captando mayores ingresos a medida 
que. la  economía se expanda. Dado e l  r o l  que a l sector público  l e  corresponde 
en la  p o l ít ic a  de d esarro llo , sus ingresos deben aumentar considerablemente 
y  ponerse a l  n iv e l de países más in d u stria lizad os. En Latinoamérica lo s  
ingresos to ta le s  d e l sector p ú b lico , en e l  extraño de lo s  casos, no pasan 
del 25 por c ien to  del producto nacional bruto, en circunstancias que Estados 
Unidos, B élg ica , Dinamarca, Francia, Holanda, Noruega, I ta l ia ,  Inglaterra, 
Suecia, e t c . ,  están por sobre ese porcentaje y  sobrepasan e l  40 por c ie n t o .^  
Estas bases para lo s  t ip os  de reformas tribu tarias  que se requieren en e l 
continente, deberán ajustarse a la s  particularidades de cada país* Naciones 
de muy bajo ingreso, a lto  analfabetismo, con importantes segmentos de su 
economía a l  margen del intercambio monetarizado, con muchas unidades produc
tivas -  especialmente agrarias -  que practican una economía de subsistencia; 
con un elevado número de ta lle r e s  artesanales, e t c . ,  no estarían en condi
ciones de a p lica r  impuestos personales como lo s  esbozados, pero s i  podrían 
desarrollar más ampliamente la  tributación  in d irecta , hasta que la  economía 
alcance c ie r to  progreso.

La conclusión y  norma general es que esas medidas y otras deberán 
graduarse conforme lo s  ob je tivos  que se persigan, la s  ca ra cter ís tica s  de las 
economías en que se apliquen y e l  ritmo con que se desea rea liza r  la  reforma. 
Por otra  parte, " la  buena técn ica  f i s c a l  y adm inistrativa necesita  aunarse 
a l buen c r i t e r io  p o l í t ic o  s i  una reforma tr ib u ta ria  ha de ser algo más que 
un e je r c ic io  m ental.”^  Debe entenderse que la  reforma tr ib u ta ria  es un 
trascendente acto p o l í t ic o  porque a fecta  a lo s  sectores socia les  que 
económica y  políticam ente tienen mayor poder. Las mayores d ificu lta d es  que 
surgen no son de carácter técn ico  sin# p o l í t i c o ,  por l o  que no es p osib le  
implantar rápidamente todo un nuevo sistema, excepto en presencia de 
revoluciones p o l í t ic o -s o c ia le s .  Sin embargo, la  reestructuración no puede 
ser len ta ; será conveniente entonces, rea liza r la  a l máximo ritmo que lo  
permitan la s  técn icas adm inistrativas y  tr ib u ta ria s , y e l  medio p o l í t i c o .

-*   •

3 /  Ver estudios anuales de cuentas nacionales de Naciones Unidas y ca p ítu lo  I I I  
sobre ingresos f is c a le s  del Estudio Económico de CEPAL, 1955.

2 / V íctor  Urquidi, en trabajo  presentado a la  Conferencia sobre P o lít ic a  F isca l 
de 1962, publicado en Panorama Económico, N°235 y  236. (Revista ch ilen a ).

/ 3 .  La
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3) La. reforma monetaria y.. financiera.: .! Se r e f ie r e  a lo s  cambios en la  
estructura in s titu c io n a l que sirven e l f lu jo  monetario y  de ahorros. Para 
crear condiciones a l desarrollo  in d u stria l y  agropecuario que exige la  reforma 
del comercio ex ter ior , y  -  en general -  para in te n s ifica r  e l  ritmo de desenvol
vimiento de la  economía, se necesitan mecanismos que por una parte capten la  
mayor masa de ahorros p os ib le , y  lo s  pongan a d isp osición  de lo s  mejores 
proyectos de inversión ; y , por otra , regulen e l f lu jo  de medios de pago de ta l  
forma que no se de lugar a tendencias in fla c io n is ta s  n i que estas sean 
d ificu lta d es  para lo s  inversion istas»

Las medidas de reforma de esta área serán consecuentes con la  estructura 
del sistema monetario y  financiero de cada país , pero dadas c ie r ta s  condiciones 
comunes en América Latina, se pueden generalizar algunas, como:

i )  Transformar la  banca central de cada país en un organismo
eminentemente operativo, transfiriendo sus actuales atribuciones 
de d ictar p o lít ic a s  ^  a la s  autoridades del gobierno central 
(Junta de P lan ificac ión  o M in isterio  de Economía o Finanzas) 
que determinan y p la n ifica n  otras p o l í t ic a s .  La autonomía de 
la  banca central (aún cuando se ha venido neutralizando última
mente mediante la  coordinación con la  p o l ít ic a  d e l gobierno) 
resu lta  incongruente cuando e l  gobierno, para impulsar e l  
desarrollo  (específicam ente lograr una meta) necesita  p la n ifica r  
e l uso de todos lo s  instrumentos de p o lít ic a  y estar atento a l  
ritmo y  d irección  de la s  tendencias económicas para correg ir  
cualquier desviación, haciendo eperar -  con la  intensidad 
necesaria -  sus instrumentos más ad-hoc.
Debido a l ingente esfuerzo que s ig n ifica  acelerar e l desarrolla  
todas las decision es generales de p o lít ic a  -  entre la s  que 
están la s  de carácter monetario -  deben ser tomadas coordinada 
y  centralizadamente por la s  mismas autoridades.
Las actuales estructuras mixtas de lo s  bancos centrales de la  
región , en que participan la  banca comercial y  otros sectores 
privados, es medio de presión de lo s  in tereses financieros más 
poderosos, que por su capacidad de decisión  están en condiciones

* .....  i i  mu.

V  Determinación de la  tasa de encaje; oportunidad de emisión, p o l ít ic a  de 
redescuento, f i ja c ió n  de la  tasa de in terés ; p o l í t ic a  de créd itos a 
sectores privados, entidades para-estata les, gobierno cen tra l, e tc .

/d e  neutralizar
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de neutralizar p o lít ic a s  gubernamentales. Un a lza  de 
impuestos o de sa la r ios , por e j suplo, da lugar a presiones 
sobre la  Banca Central para obtener mayor circu lan te  y  
reducir lo s  e fectos  p os it iv os  de esas medidas. Esa in s titu c ión  
se ha formado a s i en uno de lo s  p rincipa les medios de presión 
y  propagación in fla c io n a r ia .
Transfiriendo la s  funciones p o lít ic a s  de la  Banca Central a l  
gobierno cen tra l es obvio que la s  presiones no desaparecen, 
pero pierden fuerza porque no se tra tó  de e je rcerla s  en un 
área independiente, sino que se hace frente  a l propio gobierno. 
La res is ten cia  que éste tenga será más consistente por la  
mayor coherencia que alcanzaría su p o l ít ic a , por la  mayor 
conciencia  de lo s  e fectos  que la  p o l ít ic a  monetaria tien e  para 
otras p o lít ic a s  (sa la r io s , prev isión , tr ib u ta ria , de cambio, 
de gastos f is c a le s ,  e t c .) «
Se observa a esta medida de reforma que la  capacidad de gobierno 
para manejar toda la  p o lít ic a  monetaria no es la  más adecuada, 
por su fa lta  de e fic ie n c ia , la s  presiones p o l í t i c a s ,  y  la  
len titu d  con que se toman la s  decision es. Tales c r í t ic a s  se 
basan en la  proyección hacia e l futuro de la s  rig id eces  y 
d e fic ien cias  trad ic ion a les que la  administración, esta ta l ha 
ten id o . Pero, se ha planteado, en primer lugar, la  reforma 
adm inistrativa además que es obvio que para rea liza r  la s  otras 
reformas y hacer del Estado e l promotor del d e sa rro llo , debe 
cambiar en f i l o s o f ía  y  prácticas tra d ic ion a les ,

i i )  Revisar y  actu a lizar la  le g is la c ió n  referen te  a bancos,
compañías de seguros, ca jas o in stitu c ion es  de ahorro, warrants, 
sociedades anónimas, bolsas de comercio y de todas la s  
in stitu c ion es financieras ex isten tes . Las leyes referentes 
a estas in stitu c ion es  están inspiradas en la  evolución 
tra d ic ion a l de la  economía latinoamericana (desarro llo  hacia 
afuera, a lta  ponderación de la s  actividades agropecuarias, bajo 
n ive l de ingreso, y mala d is tr ib u c ión ), por l o  que aparecen 
in su fic ien tes  para e l  desarrollo  in d u str ia l, y  la s  nuevas 
formas de producción. Contienen lim itaciones derivadas de la

/orientación con



•rientación con que se d ictaron en que -  por ejemplo -  se l e  d i*  
a lta  prioridad a la  previsión  de fraudes, por 1* que se hace engo
rrosa la  formación de sociedades anónimas, o la s  compañías de seguro 
só lo  pueden hacer determinadas inversiones, »  lo s  bancos no adquirir 
acciones de empresas, e t c . Toda esa le g is la c ió n  es fa c t ib le  estruc
turarla  orgánicamente en un verdadero código fin a n ciero ,

i i i )  S u stitu ir la  pluralidad de sistemas de ahorro, (ca ja s  de ahorro 
público y  privado, secciones de ahorros de lo s  bancos privados, 
asociaciones de ahorro y  préstamos, cooperativas, e t c . )  en que cada 
cual tien e  estructura y /o  modalidades d is t in ta s , por un sistema 
privado (que puede incorporarse a la  banca comercial) y  un sistema 
es ta ta l, que vincule a lo s  ahorrantes a p osib ilidades de in v ertir  
en acciones, bonos, debentures, o adquirir bienes r a íc e s . Ante 
la  escasez de ahorro, la  pluralidad de sistemas es a r t i f ic io s a  y  
obedece más a lo s  esfuerzos de reducidos grupos de in version istas 
y  d el gobierno por d is tr ib u irse  e l  escaso monto de ahorro, que ayudar 
a generarlo. Estos organismos se concentran de preferencia  en lo s  
centros urbanos más grandes, y  carecen de medios para extenderse por 
todo e l  país y  promover e l  ahorro de fam ilias de- la  clase  media 
urbana y  ru ra l, que es unv sector fa c t ib le  de in te n s ifica r  sus hábitos 
de. ahorro s i  se le s  o frece  la  p osib ilid ad  c ie r ta  de inversiones y  de 
que no se desvalorizarían  sus c a p it a le s .^

iv )  F a c ilita r  la  formación de sociedades anónimas,.dándole acceso a 
e l la s  a lo s  sectores de ingreso medi* • pequeños ahorrantes; y  
proyectando esta  forma de organización hacia la s  actividades agrope
c u a r ia s ,^  Éstas medidas deben tender a ampliar la s  bases socia les  
de estas entidades, que se caracterizan hoy por

1 /  Sobre estas materias y  l e  gestión  fin an ciera  de la  banca, com ercial,
véase a rt icu lo  t itu la d o  "Las in stitu c ion es  financieras y e l  d esarrollo  
económico“ de J , Vásquez, publicado en la  obra “É l d esarrollo  económico 
y  América Latina” ,  de varios autores, editado por Fondo de Cultura,

2 / En América Latina no están muy difundidas la s  sociedades anónimas agrícolas, 
a g r íco la s , excepto en países (Uruguay, por ejemplo) en que se le  bacen 
concesiones tr ib u ta ria s , l o  que ha fementado la  formación de muchas 
sociedades de ese t ip o ,  pero sin  ningún sign ifica d o  rea l para la  
economía.

/s u  estructura



su estructura fam ilia r. En este mismo plano conviene 
fa c i l i t a r  la . formación de cooperativas, prestando e l  
Estado medios de asesoramiento y  f is c a liz a c ió n ,

v) Formar bancos de fomento y  rev isa r  la s  actuales funciones de 
la s  entidades de créd ito  gubernamental. Esta medida obedece a l 
carácter de la  banca com ercial latinoam ericana, que no otorga *
créd itos  a largo  p lazo , por l o  que no colabora sustancialmente a l 
financiamiento de la  in versión ; que orien ta  sus créd itos más a l 
sector com ercial e in d u stria l que a l  agropecuario; que p re fiere  
medios de financiamiento in fla c ion a r io  a la  reco lección  de ahorros, 
y  que opera indiscriminadamente en base a créd itos necesarios e 
in fla c ion a rios  o especu lativos. Esta conducta de la  banca com ercial 
obedece a lo s  c r ite r io s  normativos eminentemente com erciales que 
a p lica  en la  concesión de cré d ito s , (tasa de rentabilidad com ercial 
obtenida por e l  deudor y  monto d e l patrimonio que o frece  en garantía ).
Por otra  parte, e l  créd ito  a corto  plazo permite una mayor rotación  
d e l cap ita l y  por ende mayor tasa de b en efic ios  netos; además 
de ev itar su desvalorización  y  obtener mayor seguridad de su retorno.

Las entidades de créd ito  gubernamental, surgidas después de 
lo s  años 30, con la  idea de fomentar la  producción, en lo s  hechos 
-  por carecer de un marco de re feren cia  ( fa lt a  de un plan) para 
se leccion ar e l  t ip o  de inversiones que financiarían  -  se han trans
formado en organismos d isfrazados de expansión monetaria. De ahí 
la  necesidad de rev isar sus funciones y transform arlas en verdaderos 
bancos de fomento,

L03 bancos de fomento pueden ser públicos y  privados o mixtos 
y  pueden lle g a r  a esp ecia liza rse  según lo s  sectores económicos 
(in d u stria , agricu ltu ra , e t c ) .  Su ca ra cte r ís t ica  reside  en que 1
operan en función no de la  rentabilidad  en e l  corto  p lazo, n i de la  
garantía patrim onial, sino que en función de lo s  b en e fic ios  d irectos  
e in d irectos  que aporta cada proyecto a la  economía, en base a la  ^
rentabilidad a largo  plazo y atemperando lo s  r iesgos a través de

/segu ros u



• ■ -.117"-', ,.

seguros u otras -alternativas, pero no con sentido com ercia l.-^  
Naturalmente que estos c r ite r io s  podrían lle g a r  a comprometer 
sus d isponibilidades financieras y  hasta su estab ilid ad . He aquí, 
entonces, e l  o tro  carácter de estos bancos. E l gobierno debe 
estab lecer medios de proveerlos de fondos en la  medida que requieran, 
pero previa c a li f ic a c ió n  de lo s  proyectos financiados para observar 
e l  aporte que hacen a l cum p l i m i e n t o  d el plan. La evaluación de 
su función debe hacerse considerando su capacidad para m ovilizar 
recursos rea les ajenos a e l lo s ,  con lo s  medios financieros que 
han operado.

v i )  Dar organicidad a la  obtención de ahorros externos, en e l  sentido 
de cen tra lizar la  captación de necesidades de recursos externos 
d el sector público y  en esp ecia l d e l privado, para ev itar la  
atomización de gestiones frente  a lo s  organismos fin an cieros . 
internacionales y  bancos privados extran jeros. A través de ese 
medio la s  autoridades de p la n ifica ción  sancionarían lo s  proyectos, 
y  se podría estar evaluando permanentemente la  necesidad de aquellos 
recursos*

Una a lternativa  podría ser un banco ad-hoc, que además s irv iera  
a la s  funciones d e l comercio e x te r io r , como forma de atenuar la  
ponderación de la s  agencias de bancos extran jeros, cuyo p rin cipa l 
ob je tivo  es serv ir  la s  relacion es com erciales con sus países de 
origen . Un medio para la  captación de proyectos y necesidades 
de financiamiento externo, serían lo s  bancos de fomento,

v i i )  Centralizar todo e l  manejo y  con tro l de la  deuda pública , tanto del 
gobierno central como de la s  in stitu c ion es  paraestatales, para 
mejor aprovechamiento de la s  oportunida.des de colocación  de bonos 
y  regular la  intensidad de la  o ferta  de t ítu lo s  p ú b licos , para 
lograr lo s  e fe ctos  que e l  gobierno persigue además de la  obtención 
de fondos y  ev itar la  especulación.

Paralelo a estas medidas ae requiere una vigorosa y  coherente 
p o l ít ic a  económica y  fin an ciera , pues en esta área l o  que se 
pretende lograr con una medida p o l ít ic a  se anula fácilm ente con otra , 
dado e l  estrecho cruzamiento de la s  variables y f lu jo s  financieros.

y  Una a lternativa  es hacer p artic ipar un agente d e l banco en la s  empresas 
que reciben  créd itos  para observar e l  cu rtim ien to  de lo s  proyectos de 
inversión  y  e l  empleo de lo s  cré d ito s . t
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Por otra parte es e l  re fu g io  de grupos especuladores, de fuerte 
poder económico y  p o l í t i c o .  La estructura tra d ic ion a l de lo s  
bancos privados de la  reg ión , se basa en reducidos grupos de 
ca p ita lis ta s , a veces hasta de simples núcleos fam ilia res , 
impermeables a la  p articipación  de otros s e c t o r e s .^  Los esfuerzos 
de- estructuración podrían lle g a r  a ser simples formalidades o a 
desvirtuarse s i  fa l la  la  p o lít ic a  económica.

4 ) La reforma del sistema de Seguridad S ocia l
Dadas la s  bases en que se sostiene la  seguridad so c ia l en América 

Latina, su reforma está  íntimamente vinculada a la  reestructuración  d el 
sistema im positivo y de lo s  cambios que se introduzcan en e l  área fin an ciera . 
E l financiamiento de lo s  sistemas de seguridad se estructura en base a 
cotizacion es individuales y  de inversiones en a ctivos como bienes ra íces  
y  valores públicos y privados.

La modalidad de la s  cotizacion es individuales consiste en aportes 
que lo s  asegurados y  lo s  patrones ( ©apresas) pagan a l  sistema en base a 
la s  remuneraciones que cada individuo gana.-2/ Como la s  remuneraciones están 
en función de la  cantidad de trabajo rea lizado (horas empleadas y  volumen 
producido, o  sea, tiempo por intensidad de es fu erzo ), la s  cotizacion es tienen 
e l  carácter y lo s  e fe ctos  de un impuesto a l  tra ba jo ; que puede estimarse 
in d irecto  para la s  empresas ya que la s  incorporan a lo s  costos ,  y  d irecto  
para e l  asegurado por redu cirle  su ingreso d isp on ib le . Al penalizar e l  trabajo 
humano la s  empresas tienden a reducir e l  empleo y lo s  trabajadores se hacen 
p ro -c liv e  a la  evasión de lo s  aportes.*^

1 /  Véase J . Márquez, op . c i t .
2 /  E l gobierno, en su ca lidad  de empleador, también paga cotiza cion es .

En algunos países parte d e l financiam iento, relativamente ba ja , proviene 
de transferencias d e l gobierno cen tra l, pagadas a t it u lo  de subsidio, 
o por leyes de impuestos especia les establecidas ad hoc.
Las tasas máximas de contribución de lo s  asegurados y  de la s  empresas 
por seguridad s o c ia l , en algunos países son la s  sigu ientes:
A rgentina:•12$ y  entre e l  7 y  21$ de la s  remuneraciones, respectivamente; 
B o iiv ia : 7,5$ y  entre e l  21 y  26$; B ra s il: 8$ tanto para asegurados y  
©apresas; C hile: 7 ,5$ y  32$, respectivamente; Costa B ica : 6,5$ y  entre 
e l  5.5$ y  7 .5$ ; Ecuador: 7$ y  7 e l  8$ para la s  empresas; y  México, 
menos d el 4$ para e l  trabajador y  7 ,5$ para e l  patrón, (Puente: publica
ción  d e l CSMLA, t itu la d o  «Aspecto financieros d e l Seguro S ocia l en 
América la t in a « , 1963).

/L os b en e fic ios



Los b e n e f ic io s  a la rg o  p la zo  que se otorgan , como la s  ju b ila c io n e s  
o asignacion es por viudez u orfandad y  l a  modalidad de aportes in d iv id u a les  
ex ig e  qué lo s  sistem as vayan reservando parte de sus fon d os , e in v ir t ié n d o la s  
en a c t iv o s  f í s i c o s  y  f in a n c ie r o s . De aquí surge l a  función  de ahorro que 
cumplen lo s  sistem as de seguridad s o c i a l . ^

Dado que lo s  e fe ctos  d e l financiamiento en base de aportes, contradice 
lo s  o b je t iv os  de ocupación y  aprovechamiento máximo de la  mano de obra 
d isp on ib le , la  primera medida de reforma debiera ser ,1a sustitu ción  de ese 
método por un financiamiento a través d el presupuesto gubernamental* Para 
e l l o  se requiere incrementar lo s  ingresos f is c a le s ,  en e l  monto de fondos 
que deban tra n sferirse  a lo s  sistemas dé seguridad. Al año 1959, ta le s  
fondos constitu ían desde e l  2 y  hasta e l  65 por c ien to  del ingreso corriente 
gubernamental.

La su st itu c ió n  propuesta p erm itir la  concentrar la  a ctu a l carga por 
seguridad s o c ia l  en e l  sistem a t r ib u t a r io ,  perm itiendo que quede su jeta  
a lo s  c r i t e r io s  que or ien ta r ía n  la  d is tr ib u c ió n  de lo s  im puestos; dism inuirían 
lo s  co s to s  por r e c o le c c ió n  de fondos y  con ta b ilid a d  de lo s  a p ortes . Conviene 
p re c isa r  que la  carga tr ib u ta r ia  t o t a l  (incluyendo la s  cargas por seguridad 
s o c ia l )  no se e le v á r la  sustancialm ente por e s te  con cep to , pues -  por un lad o  -  
l a  e lim inación  de l o s  aportes re d u c ir ía  l o s  co s to s  de producción  e in cre 
m entaría e l  in greso  de lo s  asegurados, dejando un excedente t o t a l  que se r ia  
parte de l a  base im p ositiva  d e l incremento que por o tro  la d o . se p rod u cirla  
en lo s  impuestos d ir e c to s  e in d ir e c to s ,

1 /  Los activos mantenidos por la s  in stitu c ion es  de seguridad s o c ia l en 15
países latinoamericanos fluctuaban entre 2 y  35 por cien to  de lo s  
a ctivos de lo s  bancos com erciales, con excepción de 3 países que tenían 
una proporción excesivamente a lta  (61 , 65 y  103 por c ie n to ).

Del t o t a l  de fondos que re co le cta n  estas  in s t itu c io n e s  lle g a n  a 
ahorrar hasta e l  50 por c ie n to , qué con mucha fre cu en cia  está  por 
sobre l o s  montos captados por l a  banca com ercia l. (Puente: CEMLA, 
op . c i t . ) .

/E ste  método



Este método lle v a  im p líc ito  la  elim inación de la  función de ahorro 
«  inversión  de lo s  sistemas de previsión  so c ia l que impone e l  financiamiento 
a base de cuotas in d iv idu ales. La responsabilidad d e l financiamiento de lo s  
b en e fic ios  a largo plazo se remiten a l  gobierno. A si e l  sistema esta rla  
orientado só lo  a administrar lo s  b en e fic ios  que se otcrguen ^  y  por esa 
v ía  colaboraría  efectivamente en la  red istribu ción  de ingresos. Es también 
e l  Estado, a través de sus organismos esp ecia lizad os, e l  que suple la  función 
de ahorro e  inversión  que se elimina a la  seguridad s o c ia l .

Las inversiones y  reservas que posean actualmente la s  d istin tas 
entidades de previsión  s o c ia l ,  deberían tra n sferirse  a lo s  organismos 
especia lizados (en ahorro e inversión ) d e l gobierno, puesto que ya no tienen 
razón de e x is t ir .

Estos cambios en e l  financiamiento no deben comprometer lo s  regímenes 
de b e n e fic io s , excepto en e l  sentido de reestructurarlos,com o se explica  
más abajo. Los derechos adquiridos para fin es  de ju b ila ción  o pensiones 
de orfandad o viudez u otros  b en e fic ios  basados en años de traba jo , deben 
respetarse.

Otras medidas de esta reforma son:
i )  C entralizar en un so lo  sistema la s  d istin ta s  in stitu cion es 

que con regímenes d iferentes de aportes m antienen'otros, también d ife 
renciados de b e n e fic io s . Hay países en que han proliferado una 
cantidad excesiva de ca jas u organismos de prev isión . En Chile 
existen  más de 40 in stitu c ion es j en Argentina 14, Uruguay 12, B rasil 
7 ; Venezuela 6. ^  De esas in stitu c ion es  la  mayoría agrupan a 
sectores marginales de asegurados, con elevados ingresos.

La cen tra lización  propuesta no s ig n ifica  elim inar la  p osib ilid ad
de que existan in stitu c ion es particu lares de prev isión . La d iferen cia
con e l  actual régimen es que tendrán e l  carácter de complementario y  
deberán atenerse a la s  normas indicadas en e l  punto v ) ,

y  Ante la s  observaciones que puedan hacerse en e l  sentido que e l
gobierno centra l no de su fic ien tes  garantías de hacer oportunamente
lo s  aportes, hay que recordar que esta reforma está  en e l  contexto 
de un cambio to ta l  de la  d irección  d el p a ís .

2 /  Éstos datos son a la  fecha de la  publicación  d e l informe del CEHLA,
op . c i t .

/ii) Estructurar



i i )  Estructurar y  generalizar lo s  b en e fic ios  de t a l  forma que no 
haya pronunciadas d iferen cias  entre lo s  que recibe  un sector 
y  o tro . Un grupo de b en e fic ios  como lo s  subsidios por e l  
número de miembros d e l grupo fa m ilia r , o lo s  se rv ic io s  a sisten - 
c ia le s  de salubridad, pueden ser igua les para todos. Pero otros 
que están en re la ción  con lo s  años de trabajo  y  e l  n iv e l de 
remuneraciones, como la s  pensiones por ju b ila ción  o r e t ir o ,  son 
d istin ta s  puesto que tratan de su s titu ir  la s  remuneraciones ganadas 
y  que conforman e l  n iv e l de vida de lo s  individuos,

i i i )  Ampliar, lo s  s e rv ic io s  de'seguridad s o c ia l a tdda la  población .
Al año 1960 lo s  sistemas previsionales latinoamericanos cubrían 
porcentajes relativamente bajos tanto de la  población to ta l  como 
a ctiv a . Con excepción de Uruguay, Chile y  Argentina que benefi
ciaban e l  34 per c ie n to , e l  23 y  19 por cien to  de la  población t o ta l  
respectivamente, y  e l  73, 61 y  46 por cien to  de lo s  a ct iv os , e l  
resto  estaba por debajo d el 9 por cien to  en la  primera y  d e l 24 
por cien to  en lo s  segundos.^/

La ampliación d e l área beneficiada perm itirá que la  seguridad 
s o c ia l cumpla realmente su función  de red is tr ib u ir  ingresos,

iv )  Orientar e l  sistema de seguridad s o c ia l en e l  sentido que su fun
ción  básica  es atender lo s  estados de necesidad de la  población 
( fa lt a  de ingresos por enfermedad, costos de prev isión , curación 
médica, desocupación, in v a lid ez , v e je z , muerte, número de h ijo s  
o cargas fam iliares, e t c ; ) .  Por tan to , sus b en e fic ios  equivalen 
a ingresos extraordinarios o ad icionales para e l  grupo fam iliar 
según aquellos estados, y  que lo s  ingresos principales o básicos 
provienen d e l aporte que cada persona haga a l proceso productivo.

Es importante este c r i t e r io  normativo porque muchas de la s  
in stitu c ion es  que existen  en América Latina, que a menudo tienen 
un carácter m in oritario , han surgido y  estructurado inspiradas 
en lo s  r iesgos (cesan tía , invalidez prematura, e t c . )  a lto s  costos 
de vida y  de algunos se rv ic io s  (educación, medicina, m ortuorios) y  
de lo s  bajos ingresos que priman en la  reg ión . Tratar de sup lir 
por ese medio l o  que la  economía y  e l  gobierno no ofrecen .

~  11$ -  -

1 /  Ver informe publicado por CEMLA, op . c i t .
/En la



En la  medida que oe desarrolle  e l  sistema económico y  se 
absorba la  ocupación, incremente lo s  sa la rios  por aumento en la  
productividad, que se amplíen lo s  se rv ic io s  p ú b licos , la  o ferta  
de habitaciones, e t c ; ,  se evitan la s  d istorsion es como la s  mencio
nadas, porque desaparece o se atenúa la  presión de lo s  trabaja
dores sobre e l  sistema provisional* Ese progreso permite, a su vez, 
n ivelar lo s  b e n e fic io s , que es una medida que contará con la  oposi
ción  de lo s  que están en ventaja r e la t iv a .^

v) Por últim o, en esta reforma queda e l  problema que sectores de
empresas y  trabajadores deseen crear o continuar manteniendo ( s i  ya 
tienen) in stitu c ion es propias de seguridad s o c ia l ,  no incorporadas 
a l sistema centra l propuesto. En ta le s  circunstancias esas in s t i 
tuciones deberían reg irse  por la s  siguientes normas, para no contra
d ec ir  lo s  c r i te r io s  y funcionamiento d e l régimen centralizado;
-  Esos sectores de trabajadores reciben lo s  b en e fic ios  generales 
establecidos y  financiados por e l  sistema cen tra l. Sus in s titu 
ciones propias tendrían, entonces, por ob je to  proporcionarle 
só lo  b en e fic io s  adicionales o extraord in arios,
-  Su financíam iento puede basarse en aportes ind iv iduales, u otra  
modalidad, pero sin  incorporar sus costos a lo s  precios de lo s  
bienes o se rv ic io s  que produzcan. Las empresas pueden hacer sus 
aportes con cargo a sus u tilid a d es , o convenir con su personal
en dedicar parte d e l incremento de la  productividad a l fin an eia - 
miento de la  in s titu c ión  p articu la r .
-  Tales entidades podrían acumular fondos y  hacer inversiones para 
solventar lo s  b en e fic ios  a largo  p lazo, pero la  orientación  de ta les  
inversiones se haría (y  como se hace actualmente) ba jo  la  tu ic ión  
es ta ta l. Es d e c ir , no se podría operar con esos fondos libremente 
en e l  mercado. E l Estado debería garantizarles una tasa de renta
b ilid a d  normal.
-  En l o  adm inistrativo también estarían ba jo  la  tu ic ión  e s ta ta l.

Cuando se plantea la  n ivelación  de b en e fic ios  no debe in terpretarse 
como reducción, n i como ponerlos a todos en e l  mismo monto. Esto 
último se ex p licó  en la  medida ü ,

/La Reforma



5 ) La Reforma Agraria

Este es-uno de lo s  cambios más transcendentes, no só lo  en e l  campo 
económico, sino que también en la  vida s o c ia l y  p o l ít ic a  de un país atrasado. 
S ig n ifica  la  m ovilización  en oL mediano p la ztr /d e  grandes conglomerados humanos^ 
de ingentes recursos f í s i c o s  y  fin a n ciero? , derivados -  estos últim os -  
de la s  inversiones que demanda la  reforma, d e l incremento de la  producción 
agropecuaria y  de sus consecuentes insumes. S ig n ifica , tam bién».el apareci
miento de nuevas formas de propiedad, de producción y de convivencia s o c ia l , 
que alteran la s  antiguas in stitu c ion es  que rigen  la  economía y  la  sociedad 
agraria , la  conducción d el estado mismo y  toda la  vida nacional. Crea, 
además, fuertes antagonismos entre lo s  sectores a fectad os.

Tales ca ra cter ís tica s  sen la s  que tornan complejo e l  proceso de reestruc
turación agraria , que adquiere una dinámica t a l  que suele rebasar lo s  planes 
o aspiraciones de quienes la.form ulan e im pulsan .^  He aquí l o  trascendente 
para la  p o lít ic a  económica, dado que en su r o l  de asignar y  m ovilizar 
recursos de tan considerable magnitud (como lo s  que demanda una reforma 
agraria in teg ra l) además, tiene, que operar como modelador para encauzar e l  
proceso en la  d irección  y  a l ritm o que e l  d esa rro llo  p lan ificad o  l o  admita.

a ) O bjetivos de la  Reforma Agraria
Son económicos y s o c io -p o l í t ic o s .  Los primeros se re fieren  a :

i )  Elevar la  productividad d e l sector y  d e l conjunto de la  
economía. Esto e s : incrementar la  producción agropecuaria por unidad

1 /  En menos de un decen io. (Para ver c a li f ic a c ió n  de t ip o s  de reformas 
agrarias y  plazo en que éstas se rea lizan , véase a rt ícu lo  de Andrew 
Gunder Frank, profesor de Economía d e 'la  Universidad d e l Estado de 
Michigan, publicado en Monthly Review, ju l io  1963, se le cción  en caste
l la n o .)

2 /  La so la  población ru ra l de América Latina es é l  6l  por ciento d e l t o ta l ,  
existiendo varios países que tienen más d e l 70 por c ien to  y  que llegan  
a aproximarse hasta e l  90 por c ien to .
Sobre este tóp ico  véase: ’?La reforma agraria en América Latina", de
J , Chonchol, conferencia dada en ESCOLATINA, en junio de 1962, (mimeo- 
g ra fead o),' Véase también "Hacia5 una Dinámica d e l D esarrollo Latino
americano1' ,  Doc, É/CN.12/680,

/d e  fa cto r



-  n a  o -

de fa c to r  empleado, especialmente de tierraj-* ' aumentar y  
mejorar lo s  abastecimientos agropecuarios de la s  áreas urbanas 
y de la s  exportaciones, lo s . dos últimos fin es  y  la  ampliación 
d e l mercado que trae consigo , colaboran a l  mejoramiento de la  produc
tiv id a d  de otros sectores ,de  la  in d u stria . A s i, la  reforma agraria 
no só lo  tien e  como función sa tis fa cer  la  demanda de una población P
que crece intensivamente, que tiende a mejorar su consumo, sino 
que aporta condiciones para e l  d esarrollo  de todo e l  sistema, 

i i )  Elevar e l  ingreso medio disponible de la s  fam ilias campesinas 
y  hacer equitativa  su red istr ib u ción . Además de lo s  aspectos 
relacionados con e l  n iv e l y  condiciones de vida de la  población 
agraria , este  o b je t iv o  deberá crear condiciones para la  formación 
de lo s  excedentes que deben financiar la s  inversiones que impone 
la  propia reforma,

i i i )  Incorporar la  población agríco la  a l mercado monetario, requ is ito  
indispensable para e l  desarrollo  hacia adentro y  para la  expansión 
in d u stria l en p articu la r ,

iv )  Constituir un sistema de propiedad a g ríco la  que sea garantía para 
e l  d esa rro llo  de formas modernas de producción, que permita e l  
aprovechamiento e f ic ie n te  de la  t ie rra  y  la  d istrib u ción  equitativa 
d el ingreso.

Los ob je tiv os  de carácter s o c io -p o l ít ic o  son: i )  erradicación  de 
todas la s  formas de vida feudal de la s  fam ilias campesinas; i i )  elevación  
d el n iv e l cu ltu ra l de ésta sj i i i )  d esarro llar e l  sentido comunitario y  coope
ra tiv o  de la  población agraria j y  iv )  darle p artic ipación  activa  en la  vida 
pública a través de la s  in stitu cion es  d em ocráticas .^

1/ 24 productos agropecuarios, que cubren aproximadamente la  mitad de la
su p erfic ie  to ta l cu ltivada en la  reg ión , han aumentado en 60 por cien to  
su producción en lo s  últimos 20 años, ampliando la s  extensiones c u lt i 
vadas en 36 por cien to  y  lo s  rendimientos por unidad de t ie rra  só lo
en 16 por c ie n to . Véase Dr. R, Prebisch, op. c i t . )

2 /  Un esquema más general de ob je tiv os  de la  reforma agraria que postulan
algunos autores, e s : i )  d istribu ción  d el poderj i i )  red istribu ción  d el P
ingresoj y  i i i )  desarro llo  económico. (Véase publicación  "Curso de 
Capacitación de Profesionales en Reforma A graria», Santiago, 1963* mimeo- 
grafeado. Curso auspiciado por FAO, ESCOLATINA, BID y  CCRFO) CEPAL 
plantea lo s  siguientes ob je t iv o s : (pág. 46 de "Hacia una dinámica del
D esarrollo Económico en América Latina" de R* Prebisch.

/Para conseguir



- 11? - 4

Para conseguii* l o s  o b je t iv o s  enundladbs*el p roceso  de reform a se  
or ien ta rá  a :

i )  E lim inar y  p r o s c r ib ir  e l  la t i fu n d io  y  m in ifund io ,
i i )  Impedir e l  ausentismo dé l o s  p ro p ie ta r io s  de la  t ie r r a ,  

ü i )  No adm itir e l  uso de l a  t ie r r a  como medio de especu lación  
y  poder p o l í t i c o  de grupos m in o r ita r io s .

i v )  Reducir a l  mínimo e l  mal uso y  e l  desempleo de la  t ie r r a  
y  fuerza  de tra b a jo .

v )  E lim inar la s  re la c io n e s  de producción  caducas a n t is o c ia le s  

de la  economía agraria  t r a d ic io n a l,
b ) Las nuevas formas de propiedad de la  t ie r r a  
Constituye e l  aspecto  p o s it iv o  de la  reform a agra ria , por ser un 

tema muy esp ecia lizad o  no se tr a ta r ía  en d e t a l le ; s ó lo  se harán r e fe re n -
% c ía s  generales teniendo presente  su trascendencia  para la  p o l í t i c a  econó

m ica.

E l nuevo statuo de propiedad está  determinado p or  una combinación 
de v a ria b le s  p o l í t i c a s ,  s o c ia le s ,  té c n ic a s , económicas y  fin a n c ie ra s .
Las v a ria b le s  p o l í t i c a s  surgen de la  f i l o s o f í a  que orientan  l a  r e a liz a 
c ión  de l a  reforma a g ra ria , la  conducta d e l gob ierno y  .que d e fin en  e l  
ca rácter  d e l  sistema económ ico, ubicándolo dentro d e l modelo de economía 
m ixta, o de la  economía dé d ir e c c ió n  ce n tra l} y  en cada modelo entre l o s  
esquemas d ife re n c ia d o s  que se presentan . S i  e l  p a ís  se d e sa rro lla  y  
t ien d e  a mantenerse en é l  modelo de economía m ixta, de p re fe ren cia  se 
in ten tará  que cada p red io  sea propiedad de una fa m ilia ,  persona o empre
sa privada, reservándose e l  estado t ie r r a s  para f in e s  de in v estig a ción  
y  experim entación, y /o  predios de mala ca lidad  o de a lto s  costos  de 
exp lo ta c ión . Pero s i  se evoluciona h acia  un modelo de economía c e n t r a l i -

i

zada habrá p re fe re n c ia s  por l a  e s ta tiz a c ió n  de la  t ie r r a ,  y  de lo s  medios 
de producción a l  e s t i l o  d e l " sev jos  s o v ié t ic o " ,  o de la s  gran jas d e l pue
b lo  cubanas.

£  / . P e r o  en ambos



Pero en ambos modelos, dadas la s  particularidades de la  explotación 
a g r íco la , se está practicando en forma intensiva e l  sistema cooperativo, 
basado en la  propiedad conjunta e ig u a lita r ia  y  en la  d istribu ción  de 
lo s  b en e fic ios  en proporción a l  trabajo aportado y /o  de la s  necesidades 
de lo s  grupos fam iliares, sin  que nadie en p articu lar sea dueño de la  
t ie r ra .

La estructura de la s  entidades y sus particularidades cambian de 
un país a o tro , aún dentro del mismo modelo. Es e l caso d el 'tejido*' 
mexicano y boliv ian o, o del "k o ljo s "  sov ié tico  de la  “ comuna" ch in a d .

La orien tación  p o l ít ic a  centra l mencionada a l determinar la  forma 
de propiedad, debe considerar la s  particularidades de la  sociedad cam
pesina, sus fa c ilid a d es  de adaptación a la s  nuevas formas de producción, 
lo s  e fe ctos  sobre la s  motivaciones e incentivos que puedan tener lo s  
probables statuos de propiedad; e l  grado de preparación (alfabetism o) 
de la  población, la  penetración id eo lóg ica  y la  aceptación de la  d o c tr i
na en que se base e l  sistema de propiedad, la  e s tra t ifica c ió n  socia l 
(la t ifu n d is ta , m inifundista, aparceros, medieros, obreros, e t c . ) ,  la s  
formas de convivencia de la s  fam ilias y de la s  comunidades, e l  grado de 

conocimiento y p ráctica  d e l consumo urbano, e l  carácter de la s  expíotar
d o n e s  s i  son grandes unidades de propiedad de nacional y /o  de extran
je ro s , y  la  técn ica  que emplean y  lo s  problemas que de e lla s  se derivan.

E l tamaño de la s  explotaciones y t ip o s  de cu ltiv o s , que también 
intervienen como fa c to r  para d ec id ir  e l  sistema de propiedad* está dado 
por variables técn icas que permiten c a l i f ic a r  la  t ie rra  en t ip os  o clases 
económicas. Las t ie rra s  se prestan más a unos que a otros  t ip o s  de 
c u lt iv o , que exigen d iferentes tamaño3 de la s  explotaciones para apro
ximarse a lo  óptimo.

1 /  C aracterísticas de algunas de estas organizaciones véase en “La
cooperación rural como estrategia  de d esarrollo  económico y  •’s o c ia l“ 
conferencia d el profesor Antonio García de FAO, en e l Curso de Capa
c ita c ión  de profesion a les en Reforma Agraria, obra citada .

/ ,  Las clases



Las clases económicas se basan en la  fa c t ib ilid a d  de usar la  t ie rra  
en.un-mismo t ip o  de cu ltiv o  o explotación* según la  aptitud de sus re
cursos naturales, que para niaximizar su rendimiento, admita — dentro de 
c ie r to s  márgenes -  una misma combinación de trabajo y  c a p i t a l .^  Algunas 
variab les técn icas que entran en esta c la s if ica c ió n  son la  fe r t il id a d  
del suelo; la  pendiente del terreno; la s  posib ilid ades de riesgo  o e l 
carácter d e l seca o de lo s  terrenos; la  a ltura , la  proximidad a lo s  
centros urbanos, e tc .

Por últim o, quedan la  fa c t ib ilid a d  que lo s  d iferen tes sistemas 
de propiedad ofrecen  para la  formación de excedentes y  la  transformación 
de éste o acumulación o transferencias a o tros  sectores. La reforma 
agraria tiene un costo que e l  propio sector debiera fin an ciar. Esta
afirmación es una h ip ó tes is  de auto-financiam iento. E l costo  está f o r -

2 *mado por la s  inversiones rea les^  más la s  indemnizaciones a lo s  propie
ta r io s  de la s  t ie rra s  confiscadas. He aqui donde para lo s  fin e s  de la  
p o l í t ic a  económica interesan lo s  t ip o s  de propiedad, y lo s  métodos a lte r 
nativos para extraer ese excedente d e l se cto r .

En la  propiedad esta ta l, e l  gobierno toma e l  excedente directamente 
a través de la  d iferen cia  entre lo s  costos de producción y  administración 
y  e l  p recio  de v en ta d . Las p osib ilid ades de incrementar e l  excedente 
están en la  mayor productividad que se pudiera obtener de la  t ie rra  y de 
lo s  otros fa ctores  productivos, para lo  que seria  necesario incentivar 
-  cada vez más fuertemente -  la  mano de obra, la  administración y la  
ap licación  de nuevos métodos productivos. E l uso d e l excedente se c la 
s i f i c a  en e l que retorna a l  sector como inversiones y e l  que se retiene 
para pagar la s  indemnizaciones,

y  Véase "Economía A grícola y Reforma Agraria" de Ramón Fernandez y  Fer
nandez -  Ediciones CEHL& 1962.

2 /  Incluyendo lo s  recursos empleados en e l  estudio y organización d el
nuevo sistema, más los costos de la s  investigaciones y experimenta
ciones sobre cu ltiv os  y  técn icas de producción y adm inistración.

3 /  Para lo s  fin e s  de este a n á lis is  se supondrá que lo s  precios de lo s "
fa ctores  e insumos empleados en la  producción y  de venta de lo s  pro
ductos no están sobre n i subvaluados o sea, por la  v ía  de lo s  precios 
no se tra n sfiere  ningún tip o  de excedente; excepto que se plantee 
esa a lternativa .

/ .  En la  propiedad
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En la  propiedad ccooperativa y  también en la  ind iv idual o fa m ilia r , 
e l  excedente se d iv ide en dos partes: e l que administran (y  qué natural
mente inv ierten ) la s  propias entidades, y e l  que se tran sfiere  a l estado 
y  que éste emplea en fin an ciar la s  inversiones que hace para b en e fic io  
d e l p rop io .sector  agrarioj y  en pagar indemnizaciones. En estos tip os  
de propiedad la  magnitud del excecente está dado por e l n ive l d e l con
sumo y  lo s  rendimientos fá s ic o s , por l o  que su incremento está sujeto 
a la  reducción del primero y /o  aumentos d el segundo.

En estos  statuos se presenta e l  problema de como tra n sfer ir  aquella 
parte d e l excedente que requiere e l gobierno. Losinstrumentos fa c t ib le s  
de emplear para ese f in  son:

i )  Los impuestos, que plantean lo s  problemas de seleccionarlos para 
a p lica r  aquellos que no desalienten la  producción y que, por e l  con
tra r io , la  estimulan; y e l  de ev itar su traslación  para que no extrai
gan excedente de o trossec to r . Las modalidades im positivas que más 
se prestan son gravar en forma progresiva e l  va lor de la  t ie rra  ba
sándose en su potencia lidad ; gravar la  producción aplicando impuestos 
a la  renta, o d e l t ip o  d e l antiguo "diezmo” , o con impuesto in d irectos 
como e l  de la s  ventas o tra n sferen cia s^  o gravar e l consumo fam ilia r. 

Para la s  cooperativas dado su carácter s o c ia l, basado a i e l  
sentido de solidaridad y  responsabilidad co le c tiv a , en que e l  dere
cho de propiedad es in d iv is ib le , la  tributación  más congruente pare
ciera  ser la  que grava la  producción. Las propias necesidades de ^as 

. fam ilias agrupadas y otros estím ulos que pueda a p licar e l  gobierno 
es fá c il-q u e  induzcan a explotar racionalmente toda la  t ie rra  de que 
dispongan, Pero tratándose dé propiedades individuales convienen 
más lo s  impuestos a la  t ie rra  y e l consumo, por la s  mayores p o s ib i l i 
dades que ofrecen  para e l  desarro111o de tendencias a l ausentismo, 
a la  explotación  parcia l de la  t ie rra , o no racion a l. La combinación
de ambos impuestos puede ser de gran u tilid ad  cuando se trata  de 
in te n s ifica r  la  extracción  de exoedente.

1 /  Para que estos últimos cumplan la  función de extraer excedentes 
agropecuarios no deberían tener pocas p osib ilid ades de trasladarse.

/La tributación



La tribu tación  presenta la  d ificu lta d  que d isfraza  la  
acción de aportar excedentes a l gobierno como medio de fin a n c ia - 
miento de la  propia reforma* Se sien te  más como una carga; que ai 
la  h ip ótes is  que fuera e l único medio empleado -  como probablemente 
la  tasa im positiva sería  más a lta  que para e l resto  de lo s  sectores 
se daría lugar a l d esarrollo  de corrientes opuestas.

i i )  Compensaciones por la s  adjudicaciones de t ie r r a . P rácti
camente no tien e  mucho sentido para la s  cooperativas, pero es e l 
medio ló g ico  para la s  propiedades ind iv iduales. En éstas e l  ob jeto  
es hacer propietaria  a la  fam ilia  de la  t ie r ra  que cu ltiva  para 
darle seguridad y  por esa v ía  exacerbar sus motivaciones por inver
t i r  y producir. Para la s  cooperativas cuando son grandes y  tienen 
su origen en comunidades indígenas no tien e  sentido plantear e l 
problema de venta. Tiene va lidez cuando se trata  de reducidos gru
pos de fam ilia s . La ventaja d el método está en que e l  interesado 
vincula directamente lo  que paga con su derecho de propiedad, y 
por tanto no tiende a r e s is t i r ,  excepto en circunstancias adversas 
en la  producción o en lo s  p rec ie s ,

Pero no puede. ser e l  único medio porque interesa in s t itu ir  
canales que permanentemente transfieren  excedentes a l  gobierno, y  
éste es un instrumento tra n sito r io  por 10, 20 o 30 años, según sea 
e l  plaza dado. De ahí que lo  frecuente sea una combinación de im
puestos (relativam ente ba jos) con un sistema de compensaciones*

i i i )  Adquisiciones gubernamentales de la  producción a precios 
su Evaluados. Es un medio que requiere la  condición muy especia l 
que e l  estado sea e l  único adquirente de la  producción agropecuaria, 
para ev ita r  la s  reacciones negativas que precios más a lto s  pudieran 
provocar; o v incu lar la s  compras estata les a la s  inversiones guber
namentales que pudieran favorecer a la s  propiedades de una región . 
Es un método d í f í g ü  de ap lica r  por e l  fu erte  e fe cto  desestimulador 
que provoca entre lo s  a g r icu ltores . Es fa c t ib le  de a p lica r  en redu
cida esca la .

/iv) Ventas de
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i v )  Ventas de bienes y serv ic ios  por parte d el estado para fin es  de 
consumo e inversión a precios sobrevaluados. Tampoco es un medio f á c i l ,  
aunque l o  mismo que la  medida anterior se ha empleado en algunas reformas. 
Sus e fectos  negativos provienen por e l  lado de la  combinación de 
fa ctores  y de insumos u t iliz a d o s , l o  que resu lta  negativo para e l  incre
mento de la  productividad.

En s ín te s is , lo s  medios más p rácticos  para cooperativas y  empresas 
individuales son la s  compensaciones y lo s  tr ib u tos , con la s  observa
ciones anotadas. Las compras y  ventas gubernamentales a precios sub y  
sobrevaluados, respectivamente, siendo medios -  no obstante sus d i f i 
cultades -  p racticables son recomendables só lo  para a p lica r lo s  en e l  
corto  p lazo , y siempre que la s  d iferen cia s  de precios sean marginales. 
Todos estos medios pueden combinarse, considerando la s  re str icc ion es  
anotadas según e l  t ip o  de propiedad.

Para volver a l tema central de este punto que es la  se lección  d e l 
nuevo sistema de propiedad de la  t ie r r a , só lo  se d irá  que a i cada caso 
lo s  impulsadores de la  reforma ca lifica rá n  la s  p osib ilidades de ap lica r , 
en e l  contexto general de su f i l o s o f í a  y  p o lít ic a  económica, qué t ip o  de 
propiedades se presta más a la  extracción  de excedente, según la  e f ic ie n 
c ia  y  poder con que e l  gobierno pueda manejar lo s  d iferen tes medios 
mencionados,

c ) P o lít ica s  complementarias de la  Reforma Agraria 
Entre e lla s  podemos mencionar la s  p o lít ic a s  de:

i )  A sistencia  técn ica  en asesoramiento y  enseñanza práctica  a lo s  
nuevos prop ietarios de la s  diversas formas de cu lt iv o , faenas agrope
cuarias, conservación de t ie r r a s , bosques a través de la s  investigaciones 
de cu lt iv o s , de aprovechamiento de lo s  recursos (c a p ita l, mano de obra, 
agua, t ie r ra s , e t c . ) ,  de administración de la s  unidades productivas. En 
s ín te s is , se trata  que e l  estado por medio de la s  universidades y  orga
nismos esp ecia liza d os, tome la  in ic ia t iv a  de la  investigación  a g ríco la , 
que s o c ia lic e  sus resultados poniéndoles a l alcance de lo s  productores 
y  estimule e l  empleo de lo s  mejores métodos.

i i )  Inversiones públicas en v ías de comunicaciones, obras de regadlo, 
habitaciones, e d i f ic io s  co le c tiv o s  (escu e la s , hosp ita les o postas médicas, 
lo ca le s  com erciales, centros de esparcim iento), f r ig o r í f i c o s ,  bodegas de 
almacenamiento, energía, e t c .  Todas estas inversiones son necesarias para 
expandir en e l  campo lo s  se rv ic io s  de educación elemental y  té cn ica ; de 
medicina curativa y  preventiva, de com ercia lización , in vestigacion es, e t c .



i i i )  C rédito, para poner a d isp osición  de lo s  productores-medios 
fin an cieros  a corto  plazo que conciernenten su cap ita l de trabajo , 
y a largo plazo para la s  inversiones en equipos, m ejoras, herramien
tas etc* Esta p o l ít ic a  debe a p lica rse  mediante p rácticas sanas, en 
e l  sentido que se ev ite  e l  financiamiento in fla c ion a r io  y  que se 
estimule la  cap ita lización  de lo s  pred ios,

iv )  Com ercialización, para ev itar que lo s  productores sean 
explotados por in tem ed iarios  m onopolistas; tanto en la  venta de 
la  producción como en la  adquisición  de sus abastecim ientos, para 
reducir lo s  margenes de destrucción y  desperdicios de l o s  productos; 
para mantener un n iv e l adecuado de la  demanda, y expandir lo s  merca
dos internacionales.

v ) Salarios y  Seguridad S oc ia l, para garantizar que no se 
produzcan nuevas formas de concentración d e l ingreso, y  para in
f lu ir  en la  tendencia d e l empleo de la  mano de obra.

v i )  Adecuación (e  in s t itu ir  cuando no existan) de la s  normas ju r í
d icas sobre e l  trabajo a gríco la  para garantizar la s  medidas de sala
r io s  mínimos y o tros  derechos que se apliquen en función de la  p o l í 
t ic a  de sa larios y  p rev is ión ; sobre herencias y  transferencias de 
t ie rra  y equipos de producción agropecuario, para prevenir la  p arti
ción y  concentración de la  propiedad; sobre aguas y  regadíos para 
ev ita r  c o n flic to s  y explotación entre lo s  p ro p ie ta r io s ^ ; sobre 
protección  y fomento de bosques y  especies animales naturales, e tc . 
Respecto a la s  d iversas p o l ít ic a s  conviene advertir  que su orien ta 

ción y o b je t iv os  son d is tin tos  a lo s  aplicados tradicionalm ente. Las
• 2/u tiliza d a s  antes de una reformar-' se orientan a hacer e lástica  la  pro

ducción a g ríco la , en sustitución  de cambios en la  estructura de la  pro
piedad y  métodos de producción. De ahí qjue traten de favorecer a lo s  
productores y  de ba jar lo s  costos mediante b on ifica cion es , garantías de

y  Una medida en ese aspecto es dar a l estado la  propiedad de todas la s
'■ aguas. '

2 /  Se entiende que de una reeatracturación in teg ra l, pues algunas
pseudo-reformas se basan en la  in ten s ifica c ión  de la s  p o lít ic a s
trad ic ion a les , tocando someramente e l  aspecto de la  propiedad.

precios mínimos,
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p recios  mínimos, reducción a lo s  f le t e s ,  ba jos impuestos, rebajas en 
la s  ta r ifa s  de lo s  serv ic ios  p ú b licos, créd itos baratos, e t c . Una 
orientación  sim ilar en la s  p o l ít ic a s  complementarias a l régimen de 
propiedad s ig n ifica ría n  elevar e l costo de la  reforma y  a o tros  secto
res de la  economía, especialmente a la  industria  y /o  a lo s  asalariados, 
en circunstancias que tino de sus ob jetivos  es colaborar a la  expansión 
del primero y  elevar e l  standard de vida d e l segundo.

Estas p o l ít ic a s  se deben orientar a ev itar una nueva concentración 
de ingresos o de t ie r ra s , estim ular la  producción y  d ir ig ir la  hacia 
lo s  bienes más necesarios y para lo s  cuáles haya más ventajas naturales; 
estimular la  inversión y a producir lo s  excedentes para e l  financiam iento. 
Especialmente para lo  últim o, es que no se trata  siempre de b o n ifica c io 
nes, ni de exención de impuestos, u otras medidas de uso frecuente en 
la  economía tra d ic ion a l. La reducción de costos , elevación de la  tasa 
de u tilid a d es , se trata de obtenerlas a través d e l aprovechamiento inten
sivo y racion al de la  t ie rra  y equipos de ca p ita l y  fuerza de trab a jo ,

d) Notas sobre la  problemática d e l Financíamiento 
E l financiamiento de lo s  costos de la  reforma agraria plantea 

e l problema de quién o  qué sector (s o c ia l  o económico) van ser cargo.
Pueden ser financiados por e l  propio sector agropecuario, o tran sferidos 
-  p arcia l o totalmente -  a l  resto  de la  economía. Pueden ser d is tr ib u i
dos equitativamente entre lo s  nuevos estratos que aparecen en la  pobla
ción campesina, o cargados más intensamente a la s  de menor poder p o l í t ic o  
y  de contratación d el campo y /o  de la  ciudad.

P a rtir  de la  h ip ótes is  de autofinanciam iento^ es una adecuada 
referen cia  para determinar la  p o l í t ic a  económica. Es f á c i l ,  rea liza r  
reformas financiadas por o tros  sectores (como e l  externo, por ejem plo); 
pero, ¿hasta dónde esa disyuntiva log ra ría  la  m ovilización  de todos lo s  
recursos de la  economía agraria, o estimular lo s  cambios en lo s  métodos 
de producción, o d istra er  medios para financiar la  expansión de la

1 /  Hay aquí un problema con respecto a l tiempo que cubre é l  financiamiento 
Es posib le  que e l  sector agrario fin an cie  su reforma pero a muy largo  
p lazo. La idea que orienta estos comentarios, sin  embargo, es que, t a l  
plazo^podría ser entre 15 ó 20 años, más tiempo d e l empleado en la r e e s t r u c  
turación de la  producción y  cambios de la s  formas trad icion a les de “
producción.

/industria o de



industria  o de otro  sector? S i la  reforma no se log ra  autofinanciar 
en un tiempo prudente quiere d ecir  que la  agricultura continúa siendo 
un gravamen para e l  resto  de la  economía y que sigue absorviendo ex
cedentes de otros  sectores . Tal circunstancia es p osib le  aceptarla 
en un país con a lta  proporción de población campesina y  de pobrisimos 
recursos agrarios naturales, condición ésta última que no se dá en 
América Latina,

Las relaciones que se plantean a continuación parten de la  hipó
t e s is  de autofinanciamiento, y  se re fieren  só lo  a n iveles g loba les,

i )  Los costos de la  reforma son la s  inversiones (públicas y  
privadas) destinados a serv ir  a l  sector agrario , más e l  va lor 
de la s  indemnizaciones a lo s  propietarios de t ie r ra s  con fisca d a s^ . 
Las inversiones reales son e l  complemento obligado de lo s  recur
sos t ie rra  y  mano de obra (que e l sector aporta espontáneamente) 
para obtener lo s  incrementos esperados en la  producción. Forman 
parte de la  acumulación, base de la  producción y  bienestar futu
ro . Los costos por indemnizaciones, sin embargo, son meras trans
ferencias que nada agregan a la  acumulación n i a la  producción. 
Asumiendo que no se h icieran  (y  sin considerar lo s  problemas p o lí 
t ic o s  e in stitu c ion a les  que de ese hecho se* derivarían) económica 
y técnicamente los proceses de producción y  acumulación del sector 
y  de la  economía no su frirían  re s tr ic c io n e s ; por e l  contrario, e l 
costo de la  reforma sería  menor y  e l  margen para inversiones (en 
e l  sector) seria  más amplio. Éstos costos se generan en función

1 /  Una segunda h ipótesis  que se plantea es que e l  estado expropia tierra s  
a lo s  la tifu n d ista s  y  se la s  adjudica a lo s  a gricu ltores . E l método 
que contiene esta h ip ó tes is  se postula en oposición  a otaros en que 
e l estado actúa indirectamente a través de p o lít ic a s  (tr ib u ta r ia s , 
c r e d it ic ia s , u otras) que inducen a la  venta y  compra de t ie rra s .
(E l término expropiar, según la  Real Academia, s ig n ifica  "desposeer 
de una cosa a su p rop ietario , dándole en cambio, por lo  común, una 
indemnización;" y  adjudicar, es con fer ir  una cosa "en sa tis fa cción  
de algún derech o").

/d e l  reconocimiento
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d e l reconocimiento d e l derecho de propiedad privada,
i i )  Las inversiones en la  agricu ltura tienden a ser crecien tes no 

só lo  por la  tasa a que se espera que crezca e l  producto, sino que 
la  escasez de mano de obra campesina que pudiera producirse no 
obstante la  reforma. La expansión urbana tien e  una fu erte  atracción  
de la  población caxtpesina, especialmente para la  juventud. S i  la  
reforma no logra  n eu tra lizar esa tendencia se abre la  perspectiva 
c ie r ta  de escasez de mano de obra. Otro fa c to r  adicional que in 
te n s if ic a  la  acumulación, especialmente en lo s  primeros años, es 
e l  reemplazo a tasa muy rápida que debe hacerse de lo s  equipos y 
mejoras antiguas, que para la  ap licación  de la s  nuevas técn icas

. deben ser sustitu idas,
i i i )  Por lo s  costos  mencionados e l sector debe dar lugar a un exce

dente que, junto a l consumo de la  población campesina, exigen un 
rápido crecim iento del producto se c to r ia l. La m ovilización  soc ia l 
y la  extensión a la s  masas campesinas de lo s  derechos democráticos 
qué im plica la  reforma, se m anifiesta -  en lo  más inmediato -  en 
e l  incremento d e l consumo d e l sector. Aparece a s í tina rig id ez 
que tom a c r í t ic a  la  formación y  extracción de excedentes, y que 
podría lle g a r  a comprometer e l  ritmo y hasta e l  éx ito  de la  re fo r 
ma.

iv )  Concurren a lim ita r  la  formación de excedentes e l  período 
de madurez de la  reforma. Aun cuando una de la s  condiciones postu
ladas es no reducir la  producción, d i f í c i l  se hace que a s í  no 
ocurra en e l  primer periodo por lo s  m últip les problemas de adap
tación  que trae consigo e l  cambio de propiedad y  formas de produc
ción , además d e l período de madurez de la s  inversiones f í s i c a s .
Estas circunstancias obligan en e l  primer período ( t a l  vez hasta 
e l  tercero  o cuarto año) tra n sfer ir  ahorros de o tros  sectores a la  
agricu ltu ra . La h ip ótesis  de autofinanciamiento s ig n ific a r ía , 
entonces, que ese ahorro se re tr ib u ir ía  una vez superado e l  período 
de madurez.

/v) La necesidad de



v ) La necesidad de transferencias de ahorro d el periodo in i c ia l  
se hace mayor. cuando la  indemnización comprende una proporción a l 
contado» De ahí que para f a c i l i t a r  e l  proceso de reforaa (dado 
e l uso que lo s  la tifu n d ista s  pudieran dar a la s  indemnizaciones 
y la s  medidas que deberla tomar e l  gobierno para , cubrir la  cuota 
a l contado) sea conveniente in ic ia r  e l  pago de la s  expropiaciones 
una vez pasado e l  periodo de madurez, prolongar a l máximo e l  tiempo 
de amortización y  a p lica r  un muy bajo in terés , o simplemente no 
pagar tasa alguna,

v i )  El pago de indemnizaciones da origen a un f lu jo  de excedentes 
que permite a lo s  ex -la tifu n d istas  entrar a p artic ipar en otros 
sectores económicos más dinámicos como la  industria , o la s  finan
zas, o incluso in v e rt ir lo s  en e l ex te r io r . El aumento dé l o s  r ie s 
gos por la s  ocupaciones de t ie r ra s  y  de revoluciones, están hacien
do más atractivas la s  inversiones en bonos, acciones u otros t ítu lo s  
en que pudieran co n s is t ir  la s  indemnizaciones. Los ex -la tifu n d istas  
mantienen a s i -  sin s ig n ifica tiv a s  variaciones -  su poder económi
co y sus n iveles de ingreso que le s  permiten a lto s  módulos de con
sumo. Se puede pensar que la  nueva p o lít ic a  debiera correg ir sustan
cialmente la s  tendencias de ingresos y consumo de este estrato so c ia l 
pero, s i ' conservan su capacidad de presión será d i f í c i l  lo g ra r lo  
en la  medida deseable,

v i i )  E l f lu jo  de excedentes de la  agricu ltura que crean la s  indemni
zaciones van a financiar la  expansión de la s  áreas en que lo s  ex- 
latifundis.tas inviertan . S i estas conprenden construcciones suh- 
tu arias, o industrias de escasa p riorid ad , o que fomentan e l  consu
mo no esen cia l, parte del esfuerzo de la  reforma se pierde como 
base d e l d esa rro llo . De ahí la  necesidad de controlar y  p ráctica 
mente d ir ig ir  e l  empleo de lo s  bonos u o tros  t ítu lo s  de indemniza
ción .

v i i i )  Otro problema que surge de .la transferencia  de excedentes
/a g r íco la s  es la
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a g ríco la s  es la  compensación (en ahorros del resto de lo s  sectores) 
que recib e  la  agricu ltu ra . En este in t e r - f lu jo  de excedentes se 
pueden producir d iferen cia s  a favor o en contra del sector agrario .
S i son a favor la  reforma se financia  (parcialm ente) con cargo a l 
resto de l a  economía; s i  es ai contra ésta financia  la  expansión 
de otras áreas. En ambos casos se plantea la  conveniencia del 
lím ite  d e l ahorro transferido para no d e b ilita r  la  tasa de expan
sión del sector que entrega excedentes* Es frecuente que se tienda 
a obtener de la  agricultura excedentes para fin an cia r la  in dustria , 
sin  evaluar hasta donde ésta es p osib le  proporcionarlos sin  conpro
meter e l  d esarro llo  agríco la .

ix )  El problema mencionado en e l  punto anterior se planteo só lo  a 
n iv e l g lob a l, pero es conveniente observarlo más «a d e ta lle , en 
e l  sentido de p recisar que ramas in du stria les deben tra n sfer ir  
excedentes a la  agricu ltu ra . Deben ser aquellas en que se invierten  
la s  indemnizaciones u otros  excedentes de la  agricu ltu ra . De no 
ser a s i, sectores que no se benefician  con lo s  excedentes tendrían 
tan cargo gratuito por la  reforma, l o  que podría desalentar su desa
r r o l lo .
x ) En países en que la s  exportaciones, en a lta  proporción, son de 
productos agropecuarios (azúcar, ca fé, bananos, algodón, carne, t r i 
go, e t c . ) ,  la  reforma agraria se orienta  más acentuadamente ai gene
rar excedentes para financiar e l  desarrollo  hacia adentro ( expansión 
in d u stria l) que en países cuyo p oten cia l a gríco la  e s  apto só lo  para la  
producción de uso interno. Una condición que fa c i l i t a  ese ob jetivo  
es re in v e r tir  en e l  pa ís la s  indemnizaciones pagadas a empresas ex
tran jeras (que en buena proporción son lo s  propietarios de la s  
explotaciones de productos de exportación ). De no ser a s i esos 
excedentes emigran. Como la s  d ecision es de reinversión  de la s  
compensaciones es d i f í c i l  lograrlas  (por la  esp ecia lización  de la s  
empresas y  por e l temor a nuevas expropiaciones, e t c « ) ,  se plantean 
la s  a lternativas de reducir la  tasa de d esa rro llo , de enfrentar

/d if icu lta d e s  p o l ít ic a s
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d ificu lta d es  p o lít ica s  in tern acionales, o recu rrir  a l  endeuda-

x i )  Con lo s  créd itos externos la  carga de la s  indemnizaciones só lo  se 
posterga. Lo p o s it iv o  que aportan es dar lugar a que la  reforma

1
M''!î

I
miento in tern acional. ; *4■ %í

pase su periodo de madurez. Esta ventaja queda sujeta a l plazo de 
amortización y  a la  tasa de in te rés . Dada la  escasez de créd itos
externos, e l  endeudamiento para indemnizaciones (especialmente 
cuando son a l contado) entra a competir con e l  que se podría obtener 
para otros fin es  e s p e c íf ic o s , l o  que s ig n ifica  un costo  ad icion a l,

x i i )  Otros medios, además de la s  indemnizaciones, con que lo s  otros
sectores pueden extraer excedentes agríco las  son lo s  p recios , que 
en e l  caso de lo s  productos de exportación , lo s  transfieren  a l 
ex ter io r . Una p o lít ic a  de p recios  a gríco las bajos y  de sa la rios  
industria les también b a jo s , es un medio de tra n sfer ir  lo s  fru tos  
de la  reforma a lo s  ca p ita lis ta s  in d u stria les , entre lo s  que se 
pudiera contar a lo s  e x - la t i f  undistas. Otra combinación podría 
ser precios industria les a lto s  y  sa la rios  in du stria les b a jo s . En tí;5
ambos casos, hay una contradicción  con lo s  fin es  de la  reforma y  del 
d esa rro llo . La fa lt a  de demanda no crearía  condiciones para la  
expansión in d u stria l, excepto la  a lternativa  de l a  participación  
d e l mercado in ternacional de productos manufacturados,

x i i i )  F lujos de excedentes de la  industria  u otros sectores hacia la  
agricultura también se logra  mediante una re la ción  de precios 
favorable a ésta . S i esa tendencia es fu erte  y  prolongada, es 
p osib le  que en e l  campo se recreen formas dé concentración de 
ingresos y  de la  t ie r r a , y  se frene e l  d esa rro llo  in d u stria l, 
excepto que éste sector sea de muy a lta  productividad.

•
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x iv )  A l d e fin ir  la  p o l ít ic a  de indemnizaciones se presentan dos 
t ip o s  de problemas importantes: E l precio  a que se tase la  t ie r ra  
que determina e l  monto de lo s  excedentes que se emplean en indemni
z a r lo  y  la  oposición  de lo s  la tifu n d ista s  a la s  formas más con
venientes para e l  desarrollo  a g r íco la . En la  f i ja c ió n  del precio  
e l  gobierno puede a p lica r  c r ite r io s  para correg ir  e l  derecho de 
propiedad en e l  sentido de d is cu t ir  la  forma en que se adquirió 
la  t ie r ra , A menudo en América Latina la  posesión de la  t ie r r a  se 
logró  a través de situaciones de hecho, ocupando predios pertene
cien tes a la s  comunidades indígenas i o mediante métodos de colon iza
ción que pudieran d is cu t irs e . Otro aspecto son lo s  d iferen tes precios 
que sus p rop ietarios u t iliz a n  según la s  circunstancias. Para lo s  
e fe ctos  de lo s  impuestos lo s  avalúos son b a jos ; para la  venta o 
arrendamiento lo s  p recios  generalmente son a lto s , dada la  presión 
por t ie r r a ; y para la s  con fiscaciones la  tendencia a e levarlos es 
mayor. En este punto como en lo s  siguientes hay op osición  de in tere 
ses que obscurecen lo s  ju ic io s  económicos y dan lugar a que la s  
soluciones sean más de tip o  p o l í t ic o  más que económico, 

xv ) Otras p osicion es en sentido opuesto son: e l  in terés  de lo s  
la tifu n d ista s  porque la s  indemnizaciones en mayor parte sean a l 
contado, en circunstancias que lo  p o s it iv o  (desde e l  punto de v is ta  
general) es desfazar su pago a l  máximo; su in terés  porque lo s  t ítu lo s  
sean altamente liquidables> en oposición  a la  conveniencia que no 
den lugar a transacciones que creen in fla c ió n ; que lo s  t ítu lo s  pue
dan transarse en e l  mercado in tern acional; con la  p o l í t ic a  de frenar 
la  fuga de ca p ita le s ; que dan a lta s  tasas de rentabilidad e ingresos 
d ispon ib les, con la  necesidad de correg ir  fuertemente e l  poder de 
compra de sus p rop ie ta rios ; que lo s  t í tu lo s  sean rea justab les en 
circunstancias que una forma de ba ja rlos  costos de la  reforma y de 
reducir e l  poder económico de lo s  la tifu n d ista s  es su desvalorización ; 
garantía en e l cumplimiento de la s  amortizaciones en circunstancias 
que la  producción agríco la  es altamente o sc ila n te , 

x v i) En s ín te s is , la  p o l í t ic a  de indemnizaciones, a s í  como la  trans
ferencia  de excedentes debe hacerse en un contexto de eq u ilib r io  
para ev itar e fe ctos  negativos e incluso la  detención de la  reforma, 
como se observa en algunas experiencias,

/&) Ta



ó )  La reforma del Comercio Exterior
Es una de la s  reestructuraciones más complejas, por depender -  en 

a lta  proporción -  de variables exógenas como la  evolución de la  economía 
mundial y  la  p o l ít ic a  com ercial de lo s  países cen tro . Su ob je tiv o  general 
es atemperar la  c r it ic a  pendencia externa de lo s  países latinoam ericanos, 
incorporando a través d e l intercambio con e l  resto  d e l mundo e l  progreso técn ico  
que, no obstante su avance, a estos  países ha beneficiado escasamente. Las 
medidas e sp ecífica s  de esta reforma deberán orientarse a superar e l  desequi
l ib r i o  que s ig n if ic a  e l  crecim iento relativamente len to  de la s  exportaciones 
regionales (sa lvo algunos renglones que, como e l  p e tró leo , esporádicamente 
crecen más rápido) ante fuertes tendencias en la  demanda de im portaciones, 
especialmente de productos manufacturados, que surgen de acelerar e l  ritmo 
de d esa rro llo .

Dadas la s  ca ra cterísticas  d e l comercio ex terior  latinoam ericano, las 
medidas de reforma que se postulan son:

i )  D ivers ifica ción  de la s  exportaciones, creando o ampliando nuevos 
rubros que de preferencia  sean de productos elaborados. Nótese que no se 
trata  de su stitu ir  la s  importaciones tra d ic ion a les , sino de crear otras; 
éstas pueden ser hasta lo s  mismos productos primarios pero sometidos a procesos 
de elaboración . La condición que las nuevas exportaciones sean bienes 
elaborados o manufacturados perm itirían d esarrollar actividades internas 
además de obtener mejores precios en lo s  mercados externos y  más d iv isa s .

Hay márgenes para e l  d esa rro llo  de exportaciones de ese t ip o , dados 
lo s  menores costos , la  e f ic ie n c ia  y  la  calidad con que se logran producir, 
en países subdesarrollados, algunos bienes manufacturados. Estados Unidos 
e Ing laterra , durante 1962, llegaron  a importar de esos países e l  11 por 
cien to  y  12 por c ie n to , respectivamente, de la s  importaciones to ta le s  de 
manufacturas,  aun cuando la  Comunidad Europea l o  h izo én proporciones menores 
a l  5 por c ien to . En algunos rubros, en In glaterra , esa proporción pasa d el 
40 por cien to, como en lo s  te x t i le s  de a lg od ón .^
1 /  Por la  p o l ít ic a  p roteccion ista  aplicada en lo s  países in du stria lizados,

algunos productos no tienen mayor opción de venderse en esos mercados, 
pero no por costos o d e fic ie n c ia s . Es e l  caso de te x t i le s  de algodón, 
d e l yute y  tabaco elaborados, conservas de pescado, manufacturas de 
"ibra de coco , máquinas de coser , b ic ic le ta s , máquinas, herramientas, 
•'.alzado, e t c . (Para mayores antecedentes ver informe d e l Sr. Prebisch 

la  Conferencia sobre Gomercio y  D esarrollo -  Publicación Fondo de 
Cultura). /ii) Mejorar
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i i )  Mejorar y /o  estab lecer controles de calidad de la s  exportaciones 
y  d e l cumplimiento de lo s  contratos como medida de prevención para garantizar 
la  penetración de nuevos productos y  asegurar lo s  tra d ic ion a les ,

i i i )  Ampliación y  d iv e rs ifica c ió n  de mercados* E l d esa rro llo  de palees 
de Europa O riental y  la  formación de nuevas naciones en Asia y  A fr ica , crean 
condiciones para expandir e l  intercambio com ercial más a llá  de lo s  países 
con quienes se ha comerciado tradicionalm ente. La otra  perspectiva es e l  
propio mercado continental que, mediante la  integración  (Mercado Común u otras 
formas in s titu c ion a les  no tan p e r fe c ta s ), permite e l  d esarrollo  del comercio 
in trazonal.

Aún cuando en e l  último cuarto de s ig lo  ha sido relativamente baja 
la  proporción de la s  exportaciones con destino a Europa Oriental y  la  Unión 
S ov ié tica , en lo s  años sesenta se observa un mayor ritmo (d e l 2 ,8  por ciento
que era en 1960, se ha elevado a l 6 ,1  por cien to  en 1962, incluyendo la s
exportaciones cubanas).*^ E l intercambio entre lo s  propios países la t in o 
americanos, también ha sido  escaso pero tiende a elevarse (6 ,1  por cien to  d e l
to ta l de exportaciones en 1938 a l 8 ,0  por cien to en 1 9 6 0 ) ,^  En conjunto,
la s  exportaciones regionales, a la s  áreas subdesarrolladas se han venido 
desenvolviendo positivam ente, pero a un ba jo n iv e l. Lo importante es que,
tanto desde e l  punto de v is ta  económico como p o l í t i c o ,  se observan perspec
tivas  favorables a in te n s ifica r  e l  cernerció con lo s  mercados mencionados,

iv )  D ivers ifica ción  de mercados abastecedores. Las importaciones 
tradicionalm ente de lo s  mismos países de destino de la s  exportaciones, 
restringiéndose e l  margen de regateo de p rec ios . Los precios un itarios 
de la s  im portaciones, en e l  decenio 1950-60, han sido  o sc ila n tes , pero 
después de 1958 tienden a bajdr en menor proporción que e l  de la s  exporta
ciones re g io n a le s ,^  l o  que ha colaborado a l  d eterioro  de la  re la ción  de 
p recios  d e l intercambio.

La tercera  medida se complementaria con ésta* Sin embargo existen  
fa ctores  in stitu c ion a les  que lim itan su alcance. Son la s  condiciones que

1 /  ?er documento E/GN,I2/ 693,
2 /  Ver B oletín  E stad ístico  da América Latina -  V ol. 1 , Naciones Unidas,

/ con frecuencia



con frecuencia  se imponen a .lo s  créd itos otorgados pía* organismos 
internacionales o nacionales de lo s  países centro, en e l  sentido de adquirir 
bienes y  serv ic ios  (eq u ip os ,. seguros, f le t e s )  para la s  inversiones que finan
cian en determinados mercados.

v ) Sustitución de im portaciones. Para que esta medida sea p ositiva  es 
conveniente se leccion ar la s  importaciones a s u s t itu ir , en base a algunos 
c r ite r io s  b ásicos . Uno de e l lo s  es e l  e fe c to  p os it iv o  que producen én e l  
balance de pagos, en e l  sentido que e l  ahorro de d iv isas que generan sea 
mayor a l que demandan, por importación de equipos e insumos necesarios para 
producirlos en e l  p a ís . (La apreciación  de estos e fe ctos  deben comprender 
lo s  d irectos  e in d ire c to s . Algunos de esos e fe ctos  pueden ser hasta incre
mentos de la s  ex p o r ta c io n e s ).^  Otro c r i t e r io  s e le c t iv o  puede ser e l  aporte 
que hagan para elevar la  productividad y  d esa rro llo  de algón se cto r , o indus
t r ia ,  o reg ión . Una tercera  re feren cia  podría ser la  p articipación  en é l  
área d e .lib r e  comercio reg ion a l.

E l proceso de sustituciones fá c i le s  se ha venido agotando y  la s  su sti
tuciones fa c t ib le s  que hoy se presentan son com plejas, y  dan lugar a compli
caciones como la  escala  de producción (dada la  estrechez de lo s  mercados 
nacionales por la  densidad de habitantes, e l  n iv e l y  d istrib u ción  d el ingreso) 
la  capacidad empresarial para administrar grandes empresas; la  e f ic ie n c ia  
de la  mano de obra; la  escasez de profesionales y  té cn ico s , e t c . Pero 
lo s  países latinoamericanos tienen recursos susceptib les de aprovechar. Hay 
sectores en que e l  coe fic ie n te  de importaciones unidad producida admite 
reducciones,1̂  a s i como hay fa ctores  in stitu c ion a les  -  la  d istrib u ción  del 
ingreso, por ejemplo que a l  correg irse  atenuarían la  demanda de bienes

y  Metodología y  c r ite r io s  para evaluar lo s  e fe c to s , véase en »'Manual
de Proyectos de D esarrollo Económico", Naciones Unidas, 1958.

2 /  En un estudio rea lizado para la s  obras públicas ch ilenas, se logró
establecer que era posib le  reducir e l  co e fic ie n te  de importaciones que 
demandan, d el 36 per cien to  a l  1 por cien to  en faenas de movimiento 
de t ie r r a ; d e l 12.1 por ciento a l  5 por cien to  en la  construcción de 
habitaciones; d e l 1 par cien to  a l  0 .5  par c ien to  en drenaje de, terrenos 
Naturalmente que estás m odificaciones alteran e l  costo  fin an ciero  de 
la s  obras. En cada p osib ilid ad  de éstas es conveniente estudiar la s  
ventajas económicas y  soc ia les  y  no lim itarse a lo s  aspectos- finan
c ie r o s . Otro ejemplo, de estás p osib ilidades es e l  empleo de insumoá y 
personal por empresas extranjeras que bien puede ser sustitu ido por 
nacional,

/para fines
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para fin e s  de consumo, o que -como e l  la tifu n d io  -  frena la  producción 
agropecuaria induciendo a importaciones fa c t ib le s  de Sustitu ir y  con evidentes 
ventajas^ / Uno de lo s  mayores recursos de la  región es su'/mano de obra, 
que s i  se prepara y  aprovecha eficientem ente es uno de lo s  fa ctores  que 
mayores p osib ilidades o fre ce r ía  para la  p o lít ic a  de sustitución  y  de expor
ta c ión .

La v iab ilid ad  de la s  medidas enunciadas está su jeta  a cambios 
que se operen e n .la  economía interna de cada país y  la s  tendencias d e l
comercio mundial, y  muy especialmente en la p o lít ic a  p roteccion ista  practicada 
por lo s  países in d u stria lizad os. En e fe c to , la  reforma d e l comercio ex ter ior  
tiene dos fren tes en que deben producirse m odificaciones para hacerla . 
p ra ctica b le : xxx fren te  nacional o interno y  o tro  internacional o externo.

Son las que dependen só lo  d e l p a ís . La d iv e rs ifica c ió n  de la s  exporta
ciones y  la  sustitu ción  de importaciones están íntimamente relacionadas con 
e l  d esa rro llo  de toda la  economía interna. En condiciones de estagnamiento 
(tasas de crecim iento iguales o menores a la  de la  población ). probablemente 
se podrán lograr d iv ers ifica c ion es  o sustituciones marginales, pero no se 
logrará  una reestructuración  importante.

Las medidas internas complementarias deberán orientarse a reducir 
la  propensión marginal a importar que se produce a l incrementarse e l  ingreso 
(que en América Latina tiende a ser mayor a la  media, de donde resu lta
que la  e la sticid ad -in greso  de la s  importaciones es mayor a la  unidad)• Las #
medidas que tienen e fectos  más d irectos  sobre esa propensión, son:

i )  La red istribu ción  d e l ingreso en favor de la s  clases pobres, por 
e l  desaliento que produce en e l  consumo de bienes importados de la s  claseá 
r ic a s , por in te n s ifica r  e l  consumo de bienes producidos en e l  país y  ampliar e l  
mercado para la s  importaciones que se sustituyen*

y  Se estima que América Latina podría ahorrar anualmente unos 450 m illones
de dólares, por importaciones de productos agropecuarios que actualmente p
se importan, y  que son fa c t ib le s  de su s t itu ir , con una p o l ít ic a  racion al
de producción y  com ercio.

2 /  Sobre esta materia véase pp. 131-135, e l  informe d e l Sr. R. Prebisch, 
a la  conferencia mundial sobre D esarrollo y  Comercio, 1964.

a) M odificaciones
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i i )  La reforma tr ib u ta r ia , por su o b je t iv o  de red istribu ción  y  gravar 
fuertemente lo s  a rtícu los  suntuarios importados o producidos internamente, 
(Estos últimos son producidos en una proporción con insumos y  equipos 
importados); peo* crear condiciones para incrementar e l  ahorro y  estimular 
en un contexto orgánico y  racion al la s  inversiones exportadoras en particu lar, 
la s  actividades económicas en general, y  de la s  empresas,

i ü )  La reforma agraria , por aumentar la  o ferta  de bienes de consumo 
o insumos que pudieran importarse; o mejorar la s  lín eas de productos de 
exportación . Por la  ampliación d e l mercado interno y  su colaboración a l 
elevar la  productividad de toda la  economía.

iv )  In ten sifica ción  d el d esarrollo  in d u str ia l, por estar centrada en 
é l  la s  p osib ilidades de crear rubro3 de exportaciones manufacturadas y  de 
su stitu cion es. •

v ) La reforma educacional en e l  sentido de preparar la  mano de obra 
y  e l  contingente de técn icos  que participarán en e l  d esarrollo  in d u stria l.

v i )  La reforma p rov is ion a l, como forma de disminuir lo s  costos de 
producción—̂  y  créar condiciones para la  coordinación de p o lít ica s  en e l  
área de l ib r e  com ercio, o para tratados com erciales entre países,.

v i i )  Medidas de p o lít ic a  para ev itar que cualquier alza en e l  precio  de 
la s  exportaciones, produzca un optimismo infundado y  aumentos de ese t ip o  de 
producciones.

v i i i )  Medidas para promover e l  consumo de lo s  bienes de exportación y  
amplia d ifu sión  com ercial. Estas medidas tienen que ver con la s  funciones 
de lo s  organismos que participan en la  rea liza ción  del comercio ex te r io r ,

- b ) El fren te  externo 
Lp constituyen lo s  cambios en la  p o lít ic a  y  economía de lo s  países 

centro; en lo s  cambios y  nuevas modalidades de comerciar con aquellos 
y  en la s  medidas que los* países latinoamericanos tomen en su propio in ter
cambio.

1 /  La disminución de lo s  costos de producción no s ig n ifica  reducción en 
lo s  b en e fic ios  p rov is ion a les . E llos  se producen por lo s  cambios en 
la  modalidad dé financiamiento y  ra cion a lización  de todo e l  sistema.

/La reforma



La reforma del comercio ex terior requiere que en lo s  países indus
tr ia liza d o s  se cumplan a l o  menos la s  siguientes condiciones:

i )  Se in ten sifiqu e  su ritmo de crecim iento, como manera de ampliar e l  
módulo absoluto de importaciones de productos prim arios.

i i )  Se f a c i l i t e  e l  acceso a lo s  mercados de lo s  productos regionales 
mediante la  fu erte  reducción de todas la s  medidas p roteccion istas para 
aquellos a rtícu los  que lo s  países centro producen con menos ventajas que lo s  
países subdesarrollados, tanto en la  a g ricu ltu ra ^  como en la  in dustria .

i ü )  Se reduzcan lo s  subsidios a la s  exportaciones de lo s  bienes de países 
industria lizados mencionados más arriba , que hacen posib le  su p articipación  
en e l  comercio m undial.^

iv )  Reorientar la s  investigaciones de su stitu tos de productos prim arios, 
hacia e l  descubrimiento de nuevos usos de éstos y  d e l mejoramiento de su 
calidad para ta le s  f in e s .

v) Revisar la  p o l ít ic a  de excedentes para ev itar que éstos disminuyan 
e l  propio esfuerzo de lo s  países favorecidos y  de aquellos con quien comercia, 
n i en la  demanda mundial de productos primarios (a g ríco la s  y m inerales) n i de 
sus p recios .

Todas las medidas enunciadas que dicen re la ción  con la  demanda y  acceso 
a lo s  mercados de la s  exportaciones latinoam ericanas, deben complementarse 
con instrumentos que nivelen lo s  precios y  creen nuevas modalidades de 
intercambio.

La elim inación o disminución considerable en todos lo s  países centro
*

de la s  restr ic c ion es  a sus importaciones se traducirá en n ivelación  de 
p recios  en e l  mercado mundial, actualmente con un fuerte  sesgo a favor de 
lo s  países con más re s tr ic c io n e s . Sin embargo, ese e fe c to  no basta, porque 
siempre pueden producirse fluctu aciones en contra de lo s  países exportadores. 
Para t a l  f in  e l  informe mencionado d e l Dr. Prebisch, propone que;

y Éso s ig n ifica  elim inar lo s  cu ltiv os  en tie rra s  marginales.
2 /  Los p intos i i )  y  i i i )  no son incompatibles con e l  i ) ,  porque en la

economía de esos países ocupan proporciones exiguas, y  estarían  más que 
compensados con lo s  e fe ctos  p os itiv os  d e l intercambio y  e l  mejor empleo 
de sus fa ctores  que quedaran excedentes.

/vi) Cuando



v i )  "Cuando lo s  precios internos en lo s  países importadores 
son superiores a lo s  precios ex istentes en e l  mercado mundial, serla  posib le  
elevar estos ditimos mediante convenios in te rn a c io n a le s ."^

v i i )  Mayor cooperación de lo s  países desarrollados cuando lo s  productos 
exportados por América Latina compiten con sus propios productos, sucedáneos 
o s in té t ic o s , para mantener lo s  p rec ios . Este punto es más valedero, cuando 
ta le s  países continúan con res tr icc ion es  p roteccion ista s .

v i ü )  Celebración de mayor número de convenios y  de mayor amplitud 
que lo s  que hasta ahora se han concretado (c a fé , a ce ite  de o l i v a ) s o b r e  
productos b á s icos , para garantizar n iveles máximos y  mínimos de p recios , 
cantidad, d ifusión  d e l uso d e l producto, investigaciones para ampliar su 
empleó, e t c .

ix )  Establecim iento compensatorio, cuando por e l  mecanismo de lo s  
convenios no se ha evitado e l  deterioro  de lo s  p rec io s . Se ha calculado 
que son ingentes la s  pérdidas que han ten ido lo s  países latinoamericanos 
por e l  descenso de la  re la ción  de precios de exportación -  importación, 
y  s i  no se modifican la s  actúalas tendencias en la  producción de lo s  países

2 /centro, se prevee Una pérdida mayor. De ahí que sea congruente este punto
x ) R evisión de la s  normas d e l GATT -para incorporar la s  consecuencias 

derivadas d e l comercio entre países de desigual estructura (in d u str ia les , 
y  subdesarrollados) y  de la  agrupación d e l área de lib r e  com ercio.

ad.) Revisión de condiciones impuestas a lo s  créd itos internacionales 
en e l  sentido de conservar un más a lto  grado de la  "soberanía d el consumidor" 
en este caso,de lo s  países deudores.

Por últim o, restan la s  medidas que dicen re la ción  con la  acción  común 
de todos lo s  países de la  reg ión . En este campo se ha avanzado hasta e l  esta
blecim iento formal, d el área de lib r e  comercio (Acta de M ontevideo), pero 
su d esarro llo  e fe c t iv o  es len to^  y  d e l Mercado Común Centroamericano. Las 
medidas de bloque complementarias a la  reforma d e l comercio ex terior  de estos 
países,, oue pueden postularse serían :
1 /  ■ Página 57, op. c i t . Esa medida no in f lu ir ía  en lo s  precios a l

consumidor porque lo s  impuestos internos (a  la s  im portaciones) se
reducirían  en forma ‘:

2 /  Su mecanismo se puede ver en op , c i t . d el Dr. PrebiSch.
y  Estas medidas son' más valederas para lo s  países d e l ALALC que para lo s

d e l Mercado Común Centroamericano,
/i) Acelerar
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i )  A celerar e l  proceso de coordinación de medidas de p o l ít ic a  
(tr ib u ta r ia , arancelaria , previsión  s o c ia l ,  e t c , )  que estimulen y  hagan más 
expedito e l  intercam bio, entre lo s  países del ALALC y  entre ésta  y  e l  Mercado 
Común Centroamericano.

i i )  Relacionar lo s  esfuerzos de p la n ifica c ión  nacional con lo s  de 
in tegración , para ev itar duplicaciones en productos de inversiones que a la  
larga se traducirán en fa ctores  c o n f l ic t iv o s , más que en medios de integrar
c ión .

i i i )  D iscutir y  arribar a medidas concretas para actuar como bloque 
frente  a otros bloques o países in du stria lizados para lograr la s  medidas 
indicadas más arriba .

Todas estas medidas ir ía n  alterando e l  camino para transformar a la  
ALALC en un Mercado Común, de forma más avanzada y  e fe ct iv a  de in tegración , 
en que se sustituyera la  rebaja  de aranceles aduaneros por conceptos más 
dinámicos de desarrollo  integrado.*^

2/ A la s  rebajas aduaneras, en la  concepción de la  ALALC, se le s  puedan 
c r i t ic a r  lo s  siguientes aspectos:

En primer lugar, la s  rebajas aduaneras poco e fica ce s  en lo s  tactores 
primario (sa lvo  contadas excepciones), para crear una fu erte  y  dinámica 
corriente  de comercio in terreg ion a l, dado que su demanda por unidad de 
producto es en general decreciente y  de re la tiv a  im portancia. Por 
otra  parte, la  orientación  h is tó r ica  d e l comercio latinoamericano y  e l  
excesivo costo  de f l e t e  de esos productos, cada país latinoamericano 
ha impulsado su producción interna. Por l o  tanto, s i  se produjera una 
in ten s ifica c ión  d e l comercio de esos productos, se rea liza r ía  a costa 
de lo s  propios productores latinoam ericanos, lim itando la  producción 
en algunos países de la  reg ión , l o  qUe es absurdo*

En segundo lugar, la s  rebajas aduaneras pueden producir en e l 
sector industriad una "competencia entre «apresas de baja productividad" 
l o  cual crearla  una fuertl"'tendencia a concentrar la s  inversiones en 
la  renovación tecnológicau^e la s  plantas ex isten tes .

En tercer  lugar, es probable que en la s  circunstancias señaladas 
se produzca una tendencia haqia la  concentración d e l ingreso, agravando 
la  desigualdad actua l.

En cuarto y  último lu g a r , ía  gran fuente d e l comercio in terregion al 
es la  producción p oten cia l latinoam ericana, (gran fuente da sustitución  
de importaciones desde fuera d e l área ), y  no la  producción a ctu a l, cuyo 
intercambio en e l  marco de normas e fic ie n te s  presenta serios  problemas 
de p o lít ic a  económica y  algunas incom patibilidades con la  p la n ifica c ión  
a l  n iv e l nacional. E l problema fundamental de Latinoamérica' es su stitu ir  
C iertas lin eas básicas en la  producción de bienes de ca p ita l.
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Las siguientes notas constituyen una s ín tes is  improvisada de lo s  temas 
expuestos durante dos sananas de clases  sobre ’’D esarrollo Nacional y 
Desarrollo de la  Comunidad” en e l  XVI Curso Ordinario d el CREFAL. De 

4̂  acuerdo con e l  t í t u lo  de la  cátedra estas notas contienen dos tanas d iferen 
tes  aunque muy relacionadós: e l  primero gira en tom o a l concepto.de
"desarrollo” y a l  papel d el hombre y la  comunidad en t a l  proceso* Contiene 
básicamente un material d idáctico  e investigativo  elaborado ex-profeso 
para este  curso. El segundo resume y analiza lo s  p rin cip ios  y programas 
conocidos internacionalmente baja  e l  nombre genérico de ’’d esa rro llo  de la  
comunidad” . Constituye esencialmente - e l  m aterial elaborado, en la  CEPAL 
por e l  autor.

’fr Cuando se trabaja cono economista y con economistas nada hay tan f á c i l
i

cono hablar d e l d esa rro llo  y  sus problemas. Basta apelar a unos cuantos 
Indicadores econométricos y  cu a n tificar  lo s  requerimientos de inversión , y 
todos sabemos de qué se tra ta . En cambio, cuando se habla a un grupo 
in terd isc ip lin a rio  de administradores de programas socia les  y de promotores 
socia les  -  educadores^ ingenieros, médicos, abogados, arquitectos,, antropó
logos, trabajadores soc ia les  -  cuya función y  cuyo denominador común es é l  
d esarrollo  so c ia l y e l  ’’d esa rro llo  de la  comunidad” , nada,hay tan d i f í c i l  
y desafiante como tener que hablar d e l d esarro llo  y sus problemas.

E llo  es a s í ,  entre otras cosas, porque este t ip o  de profesional 
^  -  cualquiera qué séá su 'especialidad -  trabaja con e l  hombre, su comunidad

y  e l  complejo universo de va lores, actitu des, m otivaciones y frustraciones 
inherentes a éstos . En e l  caso de Latinoamérica este marco de traba jo  se 
complica aún más. No se trata  de un hombre y una comunidad plenamente 
integrados a l proceso de creación de riqueza y a l  d is fru te  in stitu cion a 
liza d o  de la  renta racional y lo s  b en e fic ios  de .la c iv iliz a c ió n  contemporánea. 
Se tra ta , por e l  con trario , de un hombre y  una comunidad marginados en 
lucha dramática por in sertarse  a l  lim itado mundo del trabajo  y de lo s  precarios 

® serv ic ios  que pueden ofrecer países en subdesarrollo. Para este hombre y
esta comunidad latinoamericanos lo s  problemas del d esa rro llo  no son otros 
que lo s  de la  supervivencia cotidiana y  la  esperanza de re iv in d icación  en

P R E S E N T A C I O N  .

/un futuro



un futuro no le ja n o . Y e l  d esarro llo  como fenómeno concreto no es otro. 
cosa que la  remoción de lo s  obstáculos que le s  impiden lib e ra r  y poner 
en acción  todas sus energías y  potencia les creadores y lanzarse a la  
conquista de su propio destino.

Cuando se plantea adecuadamente e l  tana a lo s  campesinos, a Ips obreros, 
a los  profesiona les y  aún a lo s  pequeños empresarios de lo s  d iversos países 
de América Latina la  respuesta es siempre )a  misma: "para mí e l  desarrollo  
consiste en que me permitan trabajar y  producir” . En su se n c ille z  y en la  
profundidad que tienen todas la s  imágenes populares esta respuesta contiene 
dos elementos claves para la  comprensión y  e l  d esarrollo  d e l tema: la
p articipación  activa  y  consciente del hombre y la  remoción de lo s  obstáculos 
que Impiden a éste  trabajar y  producir. El primero entraña básicamente 
un proceso de motivación y dinámica social]; e l  segundo un proceso de 
cambios estructurales e in s titu c ion a les . Y estos dos elementos no son otra 
cosa que dos variab les fundamentales e íntimamente relacionadas de un miaño 
fenómeno: e l  proceso de cambio socia l o de transformación sistem ática de
la  sociedad.

Sobre estos  dos elementos -  la  m otivación y la  creación de condiciónes 
in stitu c ion a les  favorables - s e  ha intentado esbozar una imágen d el proceso de 
d esarro llo  enfocada ba jo  la  óptica  de la  situación  y  la s  especiativas la t in o 
americanas. Está específicam ente d irig id a  a sa tis fa cer  la s  inquietudes profe
sionales de quienes trabajan en programas y p o lít ic a s  socia les  y a todos aquellos 
que se res is ten  a aceptar que e l  d esarro llo  es un simple problema de 
acumulación de excedentes. No contiene ninguna contribución orig in a l 
puesto que emana programáticamente de una respuesta popular y  se basa en e l 
conjunto de h ip ótes is  sobre e l  " c o n f l ic to  s o c ia l"  y e l  "cambio s o c ia l 
formulados por numerosos y conocidos soció logos tanto c lá s ic o s  como modernos.
En e l  proceso da su elaboración se echa mano d e l invaluable aporte que 
muchos economistas -  particularmente lo s  "estru ctu ra listas" -  han hecho 
en e l  a n á lis is  d e l proceso productivo y su dinámica, y  lo s  obstáculos a la  
aceleración  d el desarrollo  económico. Otro tanto ha ocurrido con e l  s ign i
f ic a t iv o  aporte de algunos d istingu idos soció logos que en e l  marco la t in o 
americano han estudiado ‘l o s  aspectos soc ia les "  del d esa rro llo  económico 
y l o s  cambios socia les  en una época "úe tra n sic ión ".

/Su formulación



v i l  ~

Su formulación responde a ob je tiv os  muy e s p e c íf ic o s . Uno de e l lo s  es 
presentar una imagen más amplia d e l d esa rro llo , que sea compatible con e l  
mundo re a l caracterizado por e l  c o n fl ic to  s o c ia l en que laboran cotidiana
mente lo s  administradores y  promotores de programas socia les» Otro es  
suministrar un contexto p o l í t ic o  y  funcional para la  p articipación  popular 

<1 en lo s  esfuerzos para acelerar e l  d e sa rrro llo , aspecto en e l  cual e l lo s
tienen una responsabilidad esp ecia l. Otro, finalmente, es destacar y  mostrar 
a lo s  promotores socia les  un vasto y desafiante escenario en e l  cual puedan 
encontrar una motivación profunda para encauzar y rea liza r  a fondo su vocación 
de s e rv ic io , su capacidad p rofesiona l y su fe  en e l  hombre y en la  comunidad. 
Para todos e l l o s ,  y  particularmente para e l  d istingu ido grupo de integrantes 
d el XVI Curso Ordinario d el CREFAL, va d ir ig id a  esta imagen d el d esarro llo  . 
y de la  p artic ipación  popular en América la t in a .

*

Rubén D. Utria

Pátzcuaro, a b r il de 1968

♦

«
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Primera Parte: Eü proceso de d esarrollo  y la  p artic ipación  popular

I .  _.,.NA.THRALE2A'Y. ALCANCES DEL PROCESO DE DESARROLLO
* • • •,

I»  La concepción d e l proceso de desarrollo

La concepción d e l desarrolló  y sus problemas en Latinoamérica en lo s  
últim os veinte afíos;há -girado en torno a tre s  modelos o escuelas 
p r in c ip a le s .^  E l primero dé e l lo s  ha sido formulado en torno a l  concepto 
de " ere cimiento " según é l  cual' e l  d esa rro llo  se define en términos d e l 
ritmo dé crecim iento■d el ihgrésb p e f-cá p ita . A sí, e l  Sujeto d é l d esarrolló  
lo  constituye casi exclusivamente e l  proceso productivo y  lo s  intírémentos 
de la  productividad. Para tá l e fe cto  ésta «Scuela ha elaborado modelos 
matemáticos que permiten un manejo racionalizado de la s  relacion es entre 
la  inversión y e l  producto y que, en esencia , constituyen también los, , 
instrumentos básicos d e l proceso de p la n ifica c ión . Dentro d e  esta concep
ción  d e l d esa rro lló  la  preocupación fundamental de lo s  p la n ifica d ores gira 
en tom o a l a  ampliación de la s  inversiones y. su impacto so b re 'e l producto 
y la  ocupación». En este marco de referen cia  lo s  aspectos so c ia le s , p o lít ic o s  
y espacia les d e l desarrollo  tienen; muy poca o ninguna connotación« Al 
mismo tiempo, surge como meta im plícita  e l  trán sito  d e l país hacia una 
fase de capitalism o maduro. ■ ■

El segundo modelo concibe e l  desarrollo  como úna sucesión de cinco 
etapas a través de- la s  cuales, e l  país avanza de estadios prim itivos a 
fases progresivamente m odernas.^; Dentro da esté  marco lo s  esfúé'r,?ós 
de la  p la n ifica ción  deben centrarse en tom o a la  racion alización  y la  
modernizabióh de lo s  procesos operativos. Las inversiones y la  importación 
de bienes de cap ita l y de a lta  tecnología- constituyen un fa c to r  dinámico 
d ec is iv o . Y lá  meta e x p líc ita  de ta le s  esfuerzos la  constituye lle g a r , 
a una sociedad in du stria l en lo s  términos en. que $e la  concibe en e l 
mundo "occid en ta l,f contemporáneo.-

1 /  Sobre este tema véase una interesante s ín tes is  elaborada por Pedro Paz 
y  Octavio Rodrigues: Los conceptos de d esarrollo  y subdesarrollo.
In stitu to  Latinoamericano de P la n ificación  Económica y  S ocia l,
Santiago, a b r i l ,  1968. Preliminar.

2 / Véase W, Rostov: Las etapas d el d esarrollo  económico. Fondo de Cultura 
Económica, México.

/E l  te rcer



El tercer  modelo, conocido como "e stru ctu ra l!s ta " , concibe e l  
d esarrollo  como incorporación progresiva de lo s  d iferen tes  sectores de la  
población a l  sistema de producción y de d istribu ción  del ingreso y hace 
én fasis en la  transformación de aquellas estructuras p o lít ic a s  y  soc ia les  
que obstáculizan ta le s  o b je t iv o s .^  Tal concepción destaca e l  papel 
d ecis ivo  d e l estado como rector  e impulsador d e l d esa rro llo , y  hace énfasis 
en la  in flu encia  que la s  condiciones d e l mercado internacional tienen cono 
dinamizador o ccmo e s co llo  d e l d esa rro llo  de lo s  países de la  reglón . Debido 
quizá a que este modelo estru ctu ra lista  se encuentra aún en proceso de 
formulación, no aparece e x p líc ita  la  imagen d e  sociedad que se persigue, 
aun cuando todos sus propulsores coinciden en que no tienen que ser 
forzosamente de t ip o  ca p ita lis ta . <

y  " la s  contribuciones p os itiv a s  de lo s  estru ctu ra l!stas consisten en 
un intento pragmático de d iagnóstico de l o s  problemas de la  región  
latinoamericana, e l  reconocimiento de lo s  estrangulamientos que 
tienen bases estructurales e in stitu c ion a les , y  la  lucha por in troducir 
cambios importantes en la s  p o lít ic a s  que deben ap licarse  a estas 
enfermedades. Desde e l  punto de v ista  conceptual, lo s  estrueturalistas 
se conocen mejor por sus d iagnósticos de la s  ‘ d e fic ie n c ia s  estructu
ra les* , por lo s  ‘ obstáculos* o ‘ embotellamientos* y por lo s  ‘ desajustes 
internos* que, según e l lo s  creen, explican e l  retraso d el d esarrollo  
de América la t in a . Algunos miembros de esta escuela d ifie re n  en 
cuanto a la  importancia re la tiva  que conceden a 103 respectivos 
fa cto re s , pero todos e l lo s  están de acuerdo en que son fundamentalmente 
de dos c la ses i Obstáculos originados en e l ex terior  de lo s  países 
interesados, cano en e l  caso de la  adversa re la ción  de intercambio 
y la  lim itada capacidad para importar; y lo s  que ocurren en e l  
in te r io r , como e l crecim iento acelerado de la  población , la  urbaniza
ción  prematura y la  expansión de lo s  sectores de se rv ic io s , e l  retraso 
de la  producción a g ríco la , la  magnitud lim itada de lo s  mercados 
nacionales, lo s  sistemas f is c a le s  in e fica ces  y  lo s  cambios p o l ít ic a 
mente importantes de la  estructura de clase* Los estru etu ra listas 
no se han presentado con una l i s t a  común de desajuste u obstáculos 
estructu ra les, puesto que la s  circunstancias varían de un país a otro 
y a  través d el tiempo, pero la s  enfermedades que describen son 
recurrentes". JAMES H. STREET en EL Trimestre Económico. V ol. XXXIV (4 ) , 
México, octubre-diciem bre, N°136, págs. 564 y  578 respectivamsnte.
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La expérienclá acumulada en la  reglón en la s  últimas dos décadas en 
materia de d iagn óstico , p la n ifica c ión  y. p o lít ic a  d e l desarrollo  induce a 
pensar que lo s  dos primeros modelos -  e l  de crecim iento y e l  de sucesión 
de etapas -  ofrecen serias lim itacion es para la  interpretación  y e l  trata
miento de lo s  problemas d e l: d esa rro llo  latinoam ericano. El último -  e l  
estructu ralista  -  responde en forma más adecuada en e l  a n á lis is  de la  
problemática y  permite una mayor claridad conceptual en lo s  diseños de la s  
p o lít ic a s  y e s t r a te g ia s .^  Aun cuando t a l  enfoque ha sido u tiliza d o  p r in ci
palmente bajo una óptica  económica, éste o frece  los 'elem entos conceptuales 
e id eo lóg icos  claves para una interpretación  más g loba l de lo s  fenómenos 
inherentes a l  d esa rro llo , particularmente re fe r id o  a lo s  países subdesarrollados. 
Es necesario , p u es ,’ profundizar y  ampliar su marco de referen cia  más a llá  
de la  problemática del aparato productivo y la  ..generación d e l ingreso 
para abarcar otros  aspectos igualmente d e c is iv o s .^  Entre e l lo s ,  tino debe

y  Este.enfoque ha sido desarrollado principalmente pór la  CEPAL "y por 
economistas vinculados d irecta  e indirectamente1 a d icho organismo.
Aparece sistemáticamente aplicado en todos lo s  estudios rea lizados 
por; la  CEPAL bajo la  serie  “Estudio Económico de América Latina" 
publicada anualmente a p a rtir  de 1948 a s í como en todos lo s  trabajos 
re la tiv os  A lo s  d iferen tes  sectores de la  econaala. A este  respecto 
véase: La. CEPAL y e l  a n á lis is  d e l d esa rro llo  latinoamericano. CEPAL 
E/CN.12/AC• ó A o , marzo, 196&7 Safitiago, C hile. Entre lo s  autores 
individuales' más conocidos véase: Raúl Prebisch, -Hacia una dinámica 
del d esa rro llo  de América Latina. Fondo de Cultura Económica, México- 
Buenos A ires. 19¿4 y  E l de sarro 11 o económico de América Latina y 
algunos dé sus principales.problem as (EyCN.Í2/89/Rev.Í. 27 de a b r il  de 
1950"h Aníbal Pinto Santa Cruz: C hile. una economía d i f í c i l .  Fondo 
de Cultura Económica, 1964, Méxíco-BUenoa A ires; Celso Furtado: 
D ia léctica  d e l d esa rro llo . Fondo.de Cultura Económica, 1965, MéxiCO; ■ 
y o tros . .

; y Véase José Medina Echevarría: Consideraciones so c io lóg ica s  d e l d esarrollo  
latinoamericano■» CEPAL, 1963, Santiago, y F ilo s o fía , educación y 
d esarro llo . Textos del In stitu to  Latinoamericano de P la n ificación  
Económica y  S oc ia l, E d itoria l S ig lo  XXX, 1.967, México. Gino Germani: 
P o lít ica  y sociedad en una época de tra n sic ión . E d itoria l Paidos, 1968, 
Buenos A ires. Osvaldo Sunkel; El marco h is tó r ico  d el proceso de 
d esarro llo  y de subdesarrollo. Cuadernos d e l In stitu to  Latinoamericano 
de P lan ificación  Económica y  S ocia l, Serie I I ,  1967* Santiago.
Fernando Cardoso y  Snzo F a le tto : Dependencia y d esarrollo  en América 
Latina. In stitu to  Latinoamericano de P^niH cación;Económ ica y S ocia l, 
ed ición  prelim inar, octubre de 1967, Santiago. , Pedro Paz y Octavio 
Rodríguez: Los conceptos^de d esarrollo  y subdesarrollo, In stitu to  
Latinoamericano de P la n ificación  Económica' y  ¿od .a Í , r veráÍón prelim inar, 
17 de a b r il de 1968, Santiago. Rubén D. U tria : Introducción a lo s  
aspectos soc ia les  d el plan general de d esa rro llo  de Colombia. Depto. 
Administrativo de Planeación, noviembre de 1961, Bogotá, Colombia.

/ser el



ser e l  papel clave que la s  estructuras so c ia le s  y p o lít ic a s  juegan como 
fa c to r  dinámico o como obstáculo del d esa rro llo ; otro  se r e fie r e  a l 
d ecis ivo  papel que e l  hombre y  la  comunidad desempeñan como e je s  del 
proceso de desa rro llo j o tro  se re la c ion a ■Con'la dinámica so c ia l o e l  
intenso proceso de m ovilización  y  acciones socia les  implicadas en e l desa
r r o l lo ;  otro  está liga do  a la  in terre lac ión  que ex is te  entre lo s  d ife rm te s  
fenómenos y transformaciones implicadas en e l  d esa rro llo .

Por esta razón va ldría  la  pena hacer un intento exp loratorio  destinado 
a concretar un poco más l o  oue desde un punto de v is ta  estru ctu ra lista  podría 
con stitu ir  un modelo o una imagen del d esarrollo  para e l  presente memento 
h is tó r ico  de América Latina. Naturalmente ta l  empeño trop ieza  en general 
con serios  e s co llo s  debido principalmente a la s  d e fic ie n c ia s  del instrumental 
de a n á lis is  so c io ló g ico , particularmente en cuanto respecta a la  integración 
de va lores y  la  dinámica de la  sociedad n a c io n a l.^
2* El desarrollo  nacional ccmo proceso de transformaciones estructurales 

En su concepción más amplia -  y también enfocado a través de una óptica  
socio lóg ica  e h is tó r ica  -  e l  d esa rro llo  nacional podría id e n tifica rse  ccmo e l 
proceso continuo e in stitu cion a lizad o de transformaciones y  perfeccionamiento 
de la s  estructuras y  procesos básicos de la  sociedad destinado a lle v a r  a ésta 
constantemente hacia adelante y  hacia a rrib a . Se trata  de un intenso, 
complejo y auto-sostenido proceso socia l a través d el cual e l  hombre y su 
comunidad superan sistemáticamente sus condiciones de supervivencia y se 
proyectan a ctiv a , organizada y concientónente hacia la  conquista de nuevas 
y mejores formas de ex isten cia . Se tra ta  de una dinámica so c ia l y económica

6 /  A este respecto José Medina Echavarría d ice  El Sociólogo podría 
constru ir e l  modelo buscado, análogo en su naturaleza a l  económico 
Si d ispusiera de un sistema de h ip ótesis  precisas sobre lo s  mecanismos 
que hacon p osib les  la s  mencionadas relaciones de interdependencia 
y  sobre lo s  mecanismos que tienen -  según se a firaa  -  a producir 
asimiano relacion es de e q u ilib r io . En ta le s  circunstancias la s  
variables conjugadas en e l modelo podrían manejarse en auténticas 
“ funciones", haciendo v ia b le , junto con la  predicción  rigurosa , la  
posib ilid ad  de operar prácticamente partiendo de cualquiera de e lla s .
Sin embargo, y sin ánimo alguno de polémica, se impone confesar que 
no se posee por e l  momento un saber sane jante y que la  p recisión  
conceptual que a veces presentan la s  te o r ía s  socio lóg ica s  de 
carácter funcional se debe a una tautología  subyacente". F ilo s o fía , 
educación .v d esa rro llo . Textos d el ILFES, E d itoria l S ig lo  XXÍ, 19¿7# 
México,. ■■
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en la  cual ía  comunidad, nacional -  su población , su economía y sus estructuras
soc ia le s , cu ltura les y p o lít ic a s  -  adquiere una capacidad autogenerada de
progreso basada esencialmente en e l  d esa rro llo  progresivo y sostenido de
sus recursos y p oten cia les. Dentro d e 'esta  dinámica e l  país incorpora
plenamente sus recursos humanos, económicos y f í s i c o s ,  a fin é  constantemente
e l  aparato productivo* incrementa progresivamente e l  ingreso y perfecciona
su d istribu ción ; eleva sistemáticamente lo s  n iveles  de vida de la  población;
y crea condiciones rea les para tul auténtico e je r c ic io  de la s  libertades
individuales y co le c tiv a s , para la  salvaguardia dé la  dignidad humana y la

7/rea lización  individual y co lectiva .-17 '

2J Este dinamismo de la  sociedad, que ha sido reconocido y estudiado por 
numerosos soció logos tanto c lá s ico s  como modernos, ha sido enfocado 
desde d iversos ángulos. Por ejem plo, Augusto Cante‘en 1651 nabla 
de un trán sito  de la  sociedad mediante etapas sucesivas hacia una .
Msociedad p o s it iv is ta "  como fenómeno inmanente a la  sociedad (Systeme'- 
de P olitique P ositive . ou T raité  de S ocio log ie  Instituant la  Religión 
d e I ^ u m a n it é .P a r ís )- .H e rb e rt  Spencer en 1657 formula una "lev  del 
progreso" que conduce a ia  sociedad por senderos de lib erta d , seguridad 
y  riqueza (Progresa, I t s  Low and Cause. London. Westminster EeView, .. 
1957)“ ■ En 1663 w'ard se r e f ie r e  a una "ley  de agregación" cano mecanismo' 
del trá n sito  de una "cosmogenia" a una etapa "sociogen ia" en la  cual e l  
hombre controla a la  sociedad y logra  é l  bien supremo y la  fe l ic id a d . '
Karl Marx'en 1920 (La lucha.de clases en Francia) y en- 1648 (El cap ita l ; 
y  í ’rederick Engel en 1665 (Alemania: Revolución y  contrarrevolución); 
desarrollan  e l  principio..de la s  contradicciones internas de lo s  sistemas', 
so c ia les  ccmo impulsores del cambio y e l  papel de la  lucha de ciaseis 
en d icho procesó. En 1919, Gustav Landauer plantea e l  desafio  de la  
utopía hacia e l  orden socia l ex istente  o "top ía " como mecanismo de 
avance soc ia l y esboza su concepto de "revolución" • En 1941, Karl Mannheim 
( id eolog ía  y u top ia ) analiza también la s  utopías y su poder destructor 
sobre e l  orden existente como mecanismo de cambia En 1947, Arnold Toynbee 
destaca e l  papel d e l cisma en e l  cambio socia l y la  importancia de la  - 
organización so c ia l en e l  progreso o en la  decadencia de la s  c iv iliza c io n e s  
(A Study.of H istorv. London) o En 1957 Pitrim A. Sorokln analiza la. 
importancia de lo s  va lores y la s  ideas en e l proceso dé cambio socia l 
(S ocia l and Culture Dynamics. Boston); y  muchos o tros . '
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Por contrapartida, e l subdesarroilo podría id en tifica rse  con aquellas 
fases h is tó r ica s  en la s  cuales un país o una comunidad se mantienen en 
situación  de in ercia  re la tiv a , incapacitadas para progresar económica y 
socialmente y , por tanto, para responder a la s  demandas populares generadas 
en e l  aumento demográfico, la  urbanización y en la s  espectativas y  exigencias 
populares estimuladas por e l  e fe c to  demostrativo de lo s  países y  la s  clases "J
de ingresos a lto s . Dentro de este marco de referencia  no cabría hablar de 
“países desarrollados" y  de "países subdesarrollados" sino más bien de países 
en d esa rro llo  y  de países estancados o en subdesarroilo, para id e n t if ica r  
respectivamente aquéllos que han logrado la  dinámica su fic ien te  para progresar, 
e incrementar sus n iveles de producción y  de vida -  como es e l  caso de lo s  
llamados "industria lizados" -  y  aquellos que permanecen e s ta c io n a r io s »^
Xas d ife ren c ia s  en e l  grado de in d u stria lizac ión , modernización y de ingreso
entre l o s  países en d esarro llo  sería , pues, un problema cuantitativo de ^
n iveles  de d esa rro llo .

Dentro de esta concepción e l  su jeto del d esa rro llo  l o  constituye e l 
proceso continuo, acelerado e in stitu cion a lizad o  de transformaciones del 
hambre y su ccmunidad, de la s  estructuras creadas por e l lo s ,  del orden de 
relacion es so c ia le s , p o lít ic a s  y  adm inistrativas que rigen  a éstas y  del 
sistema de apropiación y  b en e fic io  de lo s  fru tos  de ta le s  transform aciones.^

8 / Cano es bien sabido la  term inología más usada por l o s  esp ecia lis ta s  es 
de países "desarrollados" y  "subdesarrollados". Sin embargo, última
mente lo s  organismos internacionales han adoptado en la  práctica  e l 
ad jetivo  "en d esa rro llo " para re fe r ir s e  a lo s  segundos como una -
concesión para ev itar la s  susceptibilidades de lo s  diplom áticos de ^
lo s  países subdesarrollados.

2 /  En lo s  modelos de d esa rro llo  de t ip o  ca p ita lis ta , como lo s  d escritos  
sucientemente a l comienzo, e l  su jeto de este proceso l o  constituye la  
inversión sistem ática de l o s  excedentes en nuevas activ idades económicas 
y la  expansión progresiva de lo s  mercados que asegure la  demanda de lo s  
bienes y  servicios, producidos.,

- 6 -
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En este  sentido la  in s t itu c io n a l!2ación  y  la  generalización de io s  cambios 
ccmo ca ra cterística  fundamental de la  dinámica nacional constituyen la  
esencia d el d esarro llo  y  permiten d ife ren c ia r lo  de la s  simples coyunturas 
o c r i s i s  de transición  que generalmente só lo  afectan en parte la s  estructuras 
socia les .

El ingrediente clave dé este amplio proceso de cambios está constitu ido 
por aquellas energías y poten cia les que tien e  é l hombre y . la  comunidad, no 
sólo  para perpetuarse en e l  espacio y  en e l  tiempo, sino principalmente para 
Imprimirle a la  ex istencia  humana un sentido de calidad y proyectarlos 
permanentemente hada nuevas, conquistas. Se trata  de aquellas fuerzas 
la ten tes capaces de impulsar permanentemente a la  humanidad hacia e l  progreso 
económico y  so c ia l y que, liberadas y puestas en marcha a l estímulo de 
c ie rta s  coyunturas, han sido e l  motor constante de la  h is to r ia .

La nueva dinámica so c ia l *  que constituye e l  su jeto del d esa rro llo  
y  la  atmósfera en la  cual surgen y  se ponen en marcha la s  transformaciones 
y demás fenómenos de dicho proceso -  se in ic ia  a p a rtir  de c ie r ta s  coyunturas 
h is tó r ica s . Tales coyunturas están generalmente ^enmarcadas por la  profun
diza ción  de la  c r is is  de la s  estructuras e in stitu c ion es  trad ic ion a les, 
consistente en la, inCapaddad dé éstas para responder a la s  exigencias socia les  
y para asegurar e l  progreso. Y adquieren su auto-dinamismo a p artir  de la s  
transformaciones estructurales que eliminan lo s  p rin cipa les e s co llo s  y 
r ig id eces  que se oponen a l  d esa rro llo  y crean condiciones favorables al, 
progreso económico y s o c ia l.

Para asegurar su dontinuidad en. e l  tiempo esta dinámica del d esarro llo  
plantea c ie r to s  re q ü ís ito s . tino de e l lo s  es que lo s  esfuerzos y  estímulos 
que impulsan e l  progreso de creación de riqueza y  de adecuada d istrib u ción  del 
ingreso se mantengan en forma sostenida y  progresiva, es d e c ir , en constante 
a ce leración . Otra es que la  comunidad d esarrolle  una capacidad para ajustar 
y perfeccionar racionalmente sus in stitu c ion es para adaptarlas a la s  nuevas

10/ Se alude a ciertap m odificaciones asincrónicas que presentan algunos
p aíses, particularmente varios latinoam ericanos, que no só lo  no ••
alteran -  o l o  hacen en muy pequeña escala -  la s  condiciones de 
subde.sarrollo y dependencia, sino que en muchos casos contribuyen 
a agravarlas. Este es e l  caso de la  urbanización acelerada. Eh algunos 
casos especia les podrían in c lu irse  también la  modernización de lo s  
se rv ic io s  d e l comercio y  c ie r to s  procesos a r t i f i c ia le s  de in d u stria lización .
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y cambiantes situaciones y exigencias creadas por e l  proceso de d esa rro llo .—1
El concepto de transformaciones estructurales trasciende mucho 

más a llá  de la s  m odificaciones inciden ta les Que só lo  a fectan  a procesos 
operativos u organizacionales, y aquellas que pueden operarse en forma 
más o menos a r t i f i c i a l  en algunos sectores o áreas a is la d a s .^ /  Se re fie re  
más bien a aquellas m odificaciones permanentes y de fondo que afectan 
procesos v ita le s  del orden s o c ia l . Tales transformaciones deben im plicar 
un proceso de expansiones tanto cuantitativas como cu a lita tiva s  su ficien tes  
para m odificar y capacitar a la s  estructuras e in stitu c ion es para que 
respondan a nuevas y constantes exigencias soc ia les , y  para dinamizar e l  
desplazamiento acelerado y sostenido de la  comunidad hacia nuevos y mejores 
n ive les  de vida y de condición s o c ia l .

Para que ta les  transformaciones sean auténticas y  se consoliden 
plenamente e l  proceso de desarro llo  debe operarse en cierta s  condiciones.
Una de e lla s  es e l  dinamismo que deben tener lo s  cambios para que sean 
capaces de imprimirle a la  sociedad un movimiento acelerado y una trayectoria  
progresiva. Otra es la  coherencia o la  armónica in terre lac ión  que debe 
e x is t ir  a través de toda la  amplia gama de hechos económicos, p o l ít ic o s  
y  socia les  involucrados en e l  d esa rro llo . En este sentido debe agregarse

u /  En la  d iscusión  de este  terna L .J . Zimmerman d ice : «Entonces, se aclara 
por qué en e l  pasado la mayoría de la s  sociedades -  tanto d irigen tes 
como d ir ig id as  -  no fueron capaces de adaptarse a condiciones 
fundamentalmente nuevas. la  h is to r ia  del hombre es un cementerio 
de grandes culturas que tuvieron un f in a l ca ta stró fico  a consecuencia 
de su incapacidad de reaccionar de manera planeada, racion a l, 
voluntaria a l d esa fio . Sábanos de culturas que desaparecieron 
porque cambiaron la s  condiciones clim áticas, porque se a lteraron  la s  
rutas com erciales, e tc . Citando a Frcmm: in clu sive  cuando la s  
circunstancias estuvieron en completa y flagrante contradicción  
con toda su estructura, ta le s  sociedades siguieron tratando de 
continuar, ciegamente, en sus modos de vida hasta oue ya no l o  
pudieron lacer". (Países Pobres. Países R icos, ed ición  S ig lo  XXI,
1966, pág. 100, México)
Se hace alusión  aquí especialmente a lo s  llamados "enclaves económicos" 
que constituyen emplazamientos in du stria les ubicados en áreas subdesa- 
rro llad as que operan a base de a lta  tecnología  y que generalmente 
son de propiedad extranjera, cano explotacione s mineras, plantaciones 
agro-industria les y o tros .

/que lo s



que lo a  d is t in to s  cambios deben.ser complementarios entre s i . * ^  Otra es su 
autogeneración. es  d ec ir  que.se produzcan como culminación de un proceso ' 
interno de situaciones favorables a ta le s  cambios y  no simplemente ccmo 
resultado de situaciones a r t i f i c ia le s ,  o de impulsos y  motivaciones ajenas 
a l esfuerzo miaño de la  comunidad. ■

Tal proceso dinámico, coherente y autogenerado de cambios socia les  
a fecta  simultáneamente a todos lo s  aspectos claves de la  sociedads la  economía, 
la  e s tra t if ica c ió h  so c ia l, la  cultura y  la s  in stitu c ion es  p o lít ic a s . Y con 
e l l o  también a l oónjunto de imágenes, actitudes, m otivaciones e in stitu cion es 
derivadas de ta le s  estructuras. Se trata  de un intenso y vertebrado proceso 
o secuencia de hechos socia les  íntimamente in terre la  donados en lo s  cuales 
cada uno es a l  mismo e fecto  y causa y  todos ejercen  entre s í  una 
acción  mutua y recíproca . La simultaneidad y la  complementaridad de e s to s ' 
cambios no s ign ifica n  que todos e l lo s  se produzcan forzosamente en la  misma 
unidad de tiempo sino dentro de una coyuntura h is tór ica  de mediano a largo 
plazo.

13 / Algunos autores sostienen con fundamentos que lo s  cambios se han produ
cido en l o s  p a íses  ya industrializados en forma asincrón ica . (Véase, 
por ejemploV Gino Germani: P o lít ica  y sociedad en una época de 
tra n sic ión , o p .e it « , particularmente e l  cap itu lo "El an á lis is  de la  
estructura en proceso de cambio” . )  En este sentido debe establecerse 
una clara d is t in c ión  entre lo s  "periodos de tran sic ión ” que constituyen 
e l contexto de su excelente estudio, y la "dinámica de cambios in s t i 
tucionalizados”. que se propone en e l  presente trabajo como imagen 
del d esa rro llo .
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A * Los cambios en la  economía
En e l  plano de la  economía lo s  cambios se producen en lo s  aspectos

básicos d e l aparato productivo y  están orientados a producir cada vez más
y  mejor en busca de una mayor acumulación de excedentes Transforma
ciones en la  estructura de la  producción que afectan la s  formas tradiciona les 
de organización y  producción, e l  t ip o  de bienes y serv ic ios  producidos, e l  ^
origen , e l  volumen y la  manipulación de lo s  insumos, e l  manejo d e l mercado- 
M odificaciones fundamentales en la  composición se c to r ia l de la  producción, 
ta le s  como e l  predominio progresivo de la  industria manufacturera sobre la  
agricultura y lo s  se rv ic io s - Cambios de la s  tecnologías prim itivas y  arte
sanales por otras sem i-industrializadas o industria lizadas; trá n sito  de una 
producción predominantemente de materias primas a la  sem i-elaboración o a la  
in d u stria lización  de éstas; dé productos simples a productos com plejos; de 
pequeñas inversiones individuales a l  concepto de grandes inversiones co le e - ¥
t iv a s ; d e l uso de recursos exclusivamente internos a la  incorporación de 
recursos externos; de pequeños mercados lo ca le s  a amplios mercados in ter
nacionales- Es d e c ir , toda la  estructura de la  producción es sometida a 
un proceso intenso de mutaciones destinadas a ensanchar y perfeccionar la  
capacidad productiva y  a incorporar nuevos recursos humanos, económicos y 
tecnológicos*

A cada cambio en e l  proceso productivo corresponde un cambio simultáneo 
en la  estructura de la  ocupación- Cada nueva tecnología  requiere un nuevo 
p rofesion a l; cada nuevo proceso organizativo requiere una nueva actitud  y
   ♦

1 4 / Este es quizá e l  aspecto de la  dinámica d el d esa rro llo  nacional mejor 
conocido. Tanto lo s  autores " in s titu c io n a lis ta s " come lo s  "estructura- 
l is ta s "  han centrado su atención en e l  proceso h is tó r ico  y la  dinámica 
d e l d esa rro llo  económico. Entre lo s  latinoamericanos véase, por ejemplo:
Raúl Prebisch, Hacia una dinámica d e l desarrollo  latinoam ericano. Pondo 
de Cultura Económica, 1963, México; Aníbal Pinto, Chile: Una economía 
d i f í c i l , Pondo de Cultura Económica, 1964, México-Buenos A ires; Celso 
Furtado, Formacao económica do B ra s il. Editora Fondo de Cultura, 1961,
Río de Janeiro; Osvaldo Sunkel, El fracaso de. las p o lit ic a s  de e s t a b il i 
z a c ión en e l  contexto d e l proceso de d esarro llo  latinoam ericano, en 
El Trimestre Económico, Vol- XXX, N64 , (octubre-diciem bre 1963j México; 0
José Medina Echavarria, F ilo s o fía , educación v d e sa rro llo , textos d el 
ILPES, E d itor ia l S ig lo  XXI, Primera parte, cap itu lo primero.

/una nueva



uiia nueva capacitación;, y . en la  medida en que se amplían y complican lo s  
frentes de producción la  ocupación va ampliándose y tornándose más compleja.

Simultáneamente, y  como resultado de, ta les  cambios, se producen también 
transíormac iones de fondo en la  estructura d e l ingreso: e l  aumento sistemá
t i c o  de la  productividad genera incrementos apreciables en e l  ingreso nacional; 
y  la  ampliación de lo s  frentes de trabajo  incorpora a nuevos sectores a l 
proceso de d istr ib u ción  d e l ingreso; e l  aumento de. la  productividad y la  
capacidad de negociación de lo s  .sindicatos generados por la  in d u stria lización  
fa c i l i t a n  e l  incremento de los  s a r r i o s ;  e l  aumento d e l ingreso personal crea 
las condiciones para un proceso de. red istribu ción  a través d e l sistema 
im positivo y  la s  inversiones públicas.. Y como resultádo de la  progresiva 
incorporación a l proceso de d istrib u ción  d e l ingreso aumenta la  capacidad de 
compra de lo s  sectores populares y  con e l l o  se genera una expansión de lo s  
mercados. Esta situación  genera a l mismo tiempo posib ilidades reales para 
volver a ampliar e l  sistema productivo, con l o  cual e l  proceso de incorporación 
de nuevos sectores de la. población a la  economía queda asegurado.

Todos estos cambios requieren una condición fundamental: que la  economía 
funcione esencialmente como un instrumento d e l d esarro llo  -nacional. E llo  
im plica la  d e fin ic ió n  previa de una p o lít ic a  y  una estrategia  económica ‘ 
destinada a acelerar e l  d esarro llo  auténtico. Esto s ig n ifica y  en primer lugar, 
la  superación de las condiciones de dependencia externa t íp ica  de las economías 
subdesarrolladas, que hacen que lo s  resultados d e l esfuerzo económico nacional 
sean drenados hacia países de. a lto  d esa rro llo . En segundo lugar, que é l  
d esarrollo  económico siga modelos y estrategias favorables á l  d ésarro llo  s o c ia l 
cu ltu ra l y  p o l í t ic o .  En c ie r tos  casos, por ejemplo, e l  modeló y  la  estrategia  
de in d u stria lización  puede favorecer la  consolidación  de la  dependencia externa 
o ser excluyante de mano de obra, o generador de bienes y  serv ic ios  de poco

*
acceso a lo s  sectores populares, o concentrador d e l espacio económico. Es 
posible también que en un momento dado e l  proceso de acumulación de excedentes 
sirva de base a la  concentración d e l ingreso o a la  fuga de ca p ita l.

15 / Véase Celso Furtado, D esarrollo y  subdesarrollo . Capitulo I I I  "El proceso 
h is tó r ico  d e l d esa rro lle " , Eudeba, 1964, y D ia léctica  d e l d e sa rro llo , 
Fondo de Cultura Económica, México 1965* '

. /En esta
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En esta  atmosfera de cambios sucesivos e interrelacionados e l  d esarrollo  
económico adquiere su auto-dinamismo. En la  medida en que una economía está 
incorporando más población, está  produciendo más y  mejores bienes y serv ic ios  
y  esa producción está traduciéndose en una adecuada y  más conveniente d is t r i 
bución y red istribu ción  d e l ingreso, la  comunidad está en pleno proceso de 
d esa rro llo  en cuanto a la s  estructuras económicas se r e f ie r e . ^
B. Los cambios en la  estructura s o c ia l

Paralelamente -  y como e fe c to  y caüsa de lo s  cambios en la  economía -  
la  estructura s o c ia l se a fecta  significativam ente• En primer lugar, la  
e s tra t if ica c ió n  s o c ia l es ob jeto  de un proceso de movilidad s o c ia l tanto 
horizontal como v e r t i c a l . E l  campesino aferrado a su economía de subsis
tencia  que se incorpora a procesos de producción sem i-industrial o indus
tr ia liz a d a , y  e l  marginado y  subempleado urbanos que se vinculan a frentes 
de mediana y a lta  productividad, están siendo ob jeto  de un proceso de ascenso f
s o c ia l-  E l obrero ca lif ic a d o  que a través de las reiv in dicaciones socia les  
y de un aumento paulatino y  sostenido de su ingreso va educando a sus h ijo s  
y modificando sus patrones de vida está  en franco proceso de escalamiento 
socia l*  El profesion a l que puede incrementar su n iv e l de vida y  a l  mismo 
tiempo ahorrar y  adquirir progresivamente un pequeño patrimonio está en 
proceso de movilidad so c ia l.

Otro aspecto de lo s  cambios en e l  plano s o c ia l son las transformaciones 
re la tivas a la  d istr ib u ción  demográfica» En la  medida en que se robustece 
la  economía urbana y  las ciudades se convierten en focos  dinámicos de des
a r r o llo  in du stria l la  atracción  sobre la s  masas campesinas se hace más intensa. 
por otra parte, en la  medida en que se mecaniza la  agricultura la  mano de 
obra va siendo desplazada y  con e l l o  se acelera e l  proceso de éxodo rural.
Desde e l  punto de v is ta  de lo s  cambios socia les  la  urbanización constituye 
fundamentalmente un proceso de modernización en la  vida de lo s  campesinos y 
en c ie r to  modo crea la® condiciones para una más rápida incorporación a la
economía y a la  vida n a c io n a l .N a tu r a lm e n te  este trán sito  no es siempre
m" *" *     ■■    .
16 / Véase Bemard Barber, E stra tifica c ión  s o c ia l. Fondo de Cultura Económica,

México 1964, particularmente Capítulos XIV a XVII, pp. 352 y  ss . •
12/ Véase Aníbal Quijano, El proceso de urbanización en América Latina. CEPAL, 

D ivisión  de Asuntos S ocia les , 196? y Urbanización y  tendencias de cambio 
en la  sociedad rural en Latinoamérica. 1967. Santiago. Chile»
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fru to  de un d esarrolló  económico. El puede ser producido por situaciones 
negativas en la  estructura agraria, ta le s  como r ig id fce s  en la  estructura 
de la  tenencia y  e l  t ip o  de relaciones socia les  primarias-. E llo  puede generar 
e l  fenómeno de. expulsión de la  población rural hacia lo s  medios urbanos sin  

; cjue e l  pais esté preparado para., r e c ib ir la ,, y  esto  es precisamente lo  que 
acontece en lo s  países de la  región En ta les, circunstancias, le jo s  de 
producirse un ascenso s o c ia l lo  que, se produce es un estancamiento o un paso 
atrás en cuanto a las condiciones de vida* de integración  a la  comunidad y a l 
orden s o c ia l y  de integración  a la  p o l ít ic a . Las. condiciones de integración 
a la  estructura.de la  economía se tom an a s i tan d i f í c i l e s  en e l  medio urbano 
como en e l  rural* Por e l  con trario , cuando,el proceso de d esarro llo  se 
produce en términos de transformaciones coherentes y sostenidas, la  urbani
zación opera como, un proceso de modernización ampliamente favorable .

Otra de la s  transformaciones ca ra cter ís tica s  de un proceso de d esarro llo  
es e l  cambio en lo s  n iveles de vida» Los n iveles de vida constituyen e l  
conjunto de respuestas de una comunidad o, de lo s  d iferen tes individuos y 
fam ilias a cada una de la s  necesidades v ita le s  de subsistencia y  a las 

.necesidades socia les  en general. Como es bien sabido lo s  principales compo
nentes d e l n iv e l de vida son la  salud, la  alimentación, la  vivienda, la  . 
educación, la  seguridad s o c ia l, la  recreación  y otros» Uno de los  cambios 
más s ig n ifica tiv o s  en este plano es aquel según é l  cual cadá vez mayores, 
sectores de la  comunidad van elevando.sistem ática y sostenidamente sus 
ni'véles de vida en ta le s  aspectos-. - disminuye e l  número de analfabetos; se 
in te n s ifica  e l  proceso de ̂ acceso, a la  e d u cc ió n  secundaria, u n iversitaria , 
técn ica  y media; se amplían lo s  se rv ic io s  san itarios y  de*salud; se in cre 
mentan la s  condiciones habitacionales; cada vez,nuevos sectores se incorporan 
a l  régimen de seguridad s o c ia l; e t c . Es d e c ir ; se produce un trán sito  paula
tin o  de bajos hacia.m ejores n iveles de vida y.de condición so c ia l-

18 / Véase Marshall W olfe, Some Im plications o f  Recent Changes in  Urban and 
Rural Settlem ent,Patterns in  Latin America fWPC/wp/66). documento pre
sentado á lk  Conferencia Mundial:de Población (Belgrado, 30 de agosto de 
1965) j Rubén D». U tria , L os.factores 'estru ctu ra les  d e l d esa rro llo  y e l  
problema dé la  vivienda en América Latina, en B oletín  Económico de América 
Latina, Naciones Unidas, Vol. XX, N°2, octubre 19Ü6j Nueva York; y 

;  Jacques Dorsélaer, Quelques ástieots régionaux du : .phénomène urbain en •
Amérique la t in e , en 'C iv ilisa tion s*  B rùroiles, In stitu t International 

; des C iv ilisa tion s  D ifférentes, Vol. XVII, N°3, 1967, PP- 263-279-
/Paraleláronte -  y
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Paralelamente -  y  también como causa y  e fe c to  d e l d esa rro llo  -  se 

producen cambios re la tiv os  a la s  relaciones entre la s  cla ses  socia les» En 
la  medida en que un pais se encuentra en una etapa de mayor subdesarrollo 
la s  relaciones entre lo s  d iferen tes grupos socia les  son más precarias y 
generalmente deprimentes. Y en l a  medida en qué se van produciendo transfor
maciones en la  economía, en e l  orden s o c ia l ,  en e l  orden p o l í t ic o ,  en e l

1 9 /orden cu ltu ra l, estas relaciones mejoran s i g n i f i c a t i v a m e n t e U n a  expresión 
t íp ic a  de este proceso es e l  surgimiento de la s  clases medias y  su irrupción  
en e l  plano p o l í t ic o ,  como consecuencia de la  elevación 'de lo s  n iv e le »  de 
ingreso y  de e d u c a c i ó n » O t r a  es la  presencia activa  y  organizada de las 
clases trabajadoras -  obreros y  campesinos -  coto  fa c to r  d ec is iv o  en las 
relacion es socia les» Todo esto  im plica un debilitam iento simultáneo y  
proporcional d e l predominio de la s  clases y  grupos dominantes tradicionales» 
Y, con e l l o ,  una m odificación d ecis iva  de las estructuras so c ia le s .

Todos estos  cambios en e l  plano in s titu c ion a l y  co le c t iv o  se traducen 
en cambios en lo s  r o le s , lo s  estatu s, lo s  valores y  la s  pautas socia les  y 
en esta forma repercuten en e l  palno in d iv id u a l» Por tanto, se traducen 
también en cambios s ig n ifica tiv o s  de la  personalidad y  en la  conducta in d i
v id u a l»^ ^

19 / La re la ción  que ex iste  entre e l  señor feudal y su s iervo , que corresponde 
a una etapa de subdesarrollo, son bastante prim itivas y  e l  señor tiene 
todos lo s  derechos sobre e l  s iervo . En la  medida en que ese siervo  se 
convierte en un campesino lib r e  la s  relacion es sean mucho mejores y  e l  
campesino recibe un tratamiento más p o s it iv o . Y en la  medida en que ese 
mismo campesino se convierte en obrero a g ríco la , por ejémplo en una
plantación agríco la  rural, se convierte en un elemento amparado por la
le y  y respetado por su patrón en la  medida en que é l  tenga capacidad para
hacer Valer sus derechos. En e l  medio urbano sucede lo  mismo, en la
medida én que lo s  obreros van incorporándose a procesos industrializados 
en empresas más grandes, la s  re,aciones entre éstos y sus patrones operan 
en un plano en e l  cual lo s  in tereses de trabajadores pueden ser mejor 
defendidos y  mejor planteados dentro d e l proceso de relaciones obrero- 
patronales »

20 / Véase CEPA1, El d esarro llo  s o c ia l de América Latina en la  postguerra. 
Solar-Hachette, Buenos A ires, 19Ó5» Particularmente e l  Capitulo IV:
Los nuevos grupos urbanos: la s  clases medias y  Capitulo VI: Las nuevas 
id eo log ías  y la  acción  p o lít ica »

2y  Véase, por ejemplo, Erich Fresan, P sicoan álisis  de la  sociedad contempo
ránea, Fondo de Cultura Económica, 8a» ed ic ión , México»
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C. tos  cambios en el-p lan o  cu ltu ra l
La cultura de un país, como s ín te s is  que es de toda la  experiencia v it a l  

d e l hombre y la  comunidad, es ob jeto  d e l mismo proceso de cambios que afectan 
a l hambre y  a la s  estructuras soc ia les  durante e l  d esa rro llo . Las innova
ciones en e l  aparato productivo son e l  resultado dé la  creación y la  asimi
la ción  de nuevos valores cu ltu ra les , las actividades p rofesion a les, tecnoló
gicas y  adm inistrativas involucradas en lo s  nuevos procesos de producción y
de consumo im plican nuevos ro le s , actitudes y procedimientos- Todo esto

1 ‘ -i
implica también nuevos frentes de creación individual y  co le c tiv a  en lo s  campos 
c ie n t í f i c o ,  tecn o lóg ico , artesanal y  a r t ís t ic o . ;

A si, como causa y  e fe c to  d e l d esarrollo  cambia toda la  cultura: se 
modifican io s  va lores, las actividades, humanas, la  cantidad y la  calidad de 
le s  ob jetos y procesos creados por e l  hombre y  cambian también las formas y

22/hábitos de vida, y  las pautas y  normas de conducta individuales y  co le c t iv a s .—  
Todo e l lo  conduce a nuevas imágenes -  más favorables a l d esarrollo  -  sobre la  
producción y  e l  consumo, la  organización y la s  relaciones so c ia le s , la  orien
tación  y  la  administración d e l Estado y , en general, de todo e l  universo 
f í s i c o ,  b io ló g ico  y so c ia l que rodea al, individuo y  a la  comunidad.
Ó- Los cambios’ en la  estructura p o lít ic a

Coito consecuencia de la  movilidad s o c ia l ,  lo s  progresos en la  educación 
y  la  presencia'de-nuevos grupos so c ia le s , surgen, en .el plano p o l í t ic o  nuevas 
actitudes, imágenes y m otivaciones en-torno a l manejo de lo s  problemas públicos 
y  á la  defensa" dé lo s  intereses: de clase y de- grupo- - Por vina parte, no son 
iguales e l  conjunto de va lores, actitudes y  motivaciones p o lít ica s  de un cam
pesino marginal y las de un obrero agríco la ; tampoco l o  son las, de ún marginal 
urbano y las de un obrero in d u stria l sin d ica lizad o. Por otra parte, en tom o 
a la s  preocupaciones de lo s  nuevos grupos en ascenso surgen nuevos líd e re s , 
nuevos partidos y-nuevos métodos de acción  p o l ít ic a . También hacen su presencia 
en e l  plano p o l í t ic o  nuevos grupos organizados Coito lo s  sindicatos de trabaja
dores, las organizaciones.grem iales d e l ca p ita l y  la s  asociaciones cív icas»

22/ Este plano cu ltu ra l o frece  lo s  indicadores más convincentes y  m anifiestos: 
cambian lo s  hábitos de consumo, lo s  medios de transporte, e l  vestido , las 
formas expresivas de la s  artes p lá stica s , la  música y  la  lite ra tu ra ;

' V cambian la s  costumbres, lo s  procedimientos y lo s  r it o s ; se m odifica e l  
lenguaje y  se modernizan lo s  sistemas de comunicación; y  a través do todos 
estos cambios Se m odifica también e l  paisaje urbano y  rural-
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La. su stitu ción  progresiva de lo s  lid eres  y  partidos trad icion a les y  la  
presencia de nuevos grupos de presión representan inequívocamente una trans
formación actual o potencia l de la  estructura de poder y un cambio importante 
en la s  reglas d e l juego p o l í t ic o .  Este proceso de cambio se a g iliz a  en la  
medida en que la  movilidad s o c ia l producida por la s  transformaciones en la  
economía y  en la  cultura permiten en la  pirámide s o c ia l  una ampliación s ign i
f ic a t iv a  de lo s  estratos de ingresos medios a expensas de una reducción 
progresiva de la  base p roletaria  y  marginal y un descenso sistem ático de lo s  
estratos ubicados en la  cúspide. Al mismo tiempo, con e l  acceso de lo s  
sectores populares y  medios en la  estructura de poder se crean condiciones 
potenciales para un manejo más acelerado de la s  transformaciones que requiere 
e l  d esa rro llo . La economía puede orientarse más fácilm ente hacia modelos y 
estrategias que aceleren lo s  procesos de incorporación de la  población a l 
aparato productivo y a un sistema más adecuado de d istribu ción  d e l ingreso 
nacional.

A si, la s  transformaciones en la  estructura de poder van produciéndose 
a través de. un proceso de concientización  p o lít ic a  y  m ovilización de lo s  
sectores populares, la  a g iliza c ión  y  e l  reforzamiento de sus medios de lucha 
en pro de sus reivindicaciones y  la  sustitu ción  de lo s  líd eres  y partidos 
trad iciona les defensores d e l statu-quo por otros partidarios de lo s  cambios 
estructurales y  la  aceleración  d e l d e s a r r o l l o . ^ /  Las innovaciones en este 
plano son también continuas y  deben responder a lo s  constantes cambios que se 
producen en la  e s tra t if ica c ió n  s o c ia l  estimulada por la  elevación  de lo s  
n iveles de vida y  condición  s o c ia l y  a lr itm o  de espectativas y  aspiraciones 
de la  población estimuladas por e l  afianzamiento d e l proceso de d esa rro llo . 2y

23 / Orlando Fals-Borda ha hecho una interesante interpretación  so c io lóg ica  
de lo s  cambios en la s  actitudes p o lít ica s  en su l ib r o  La subversión 
en Colombia y e l  cambio so c ia l  en la  h istor ia . Edición Tercer Mundo, 
Bogotá 1967^

.24/ Esta continuidad de lo s  cambios exp lica ría  algunos de lo s  actuales
co n fl ic to s  socia les  y p o lít ic o s  que afectan a países industrializados 
contó Estados Unidos, Francia, Alemania y , en c ie r to  sentido, a algunos 
p a íses ,'so c ia lis ta s .

/3- La interrelación
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3• La In terre la ción  y Xa coherencia de lo s  cambios

Como es f á c i l  advertir a través de la  descripción  anterior de lo s  cambios 
e s p e c ífico s , ex iste  una intiraá re lación  éntre las transformaciones que se 
producen en la  economía, la  e s tra t if ica c ió n  s o c ia l, la  cultura y  las in s t i 
tuciones p o lítica s*  Cada cambio e s p e c if ic o  va ligado a cambios simultáneos o 
previos en lo s  otros aspectos, de t a l  manera que e l  proceso de desarrollo  
opera en la  práctica  como un complejo sistema de "vasos comunicantes" en e l  
cual todo cambio eri lá  economía repercute en lo s  órdenes s o c ia l , cu ltu ra l ¡ 
p o l í t ic o  y viceversa* Esta in terre la c ión  es toayor en la  medida en que loS 
cambios son parte de una auténtica dinámica de desarrolloé

Obviamente lo s  fenómenos socia les  no son susceptib les de una esquemá- 
t iza c ión  ríg ida  y  méhos puede se r lo  e l  fenómeno d e l d esa rro llo  que es un 
preceso eminentemente social* Esta v is ión  de conjunto de la  dinámica d e l 
d esarro llo  debe ser aplicada cuidádosa y  objetivamente en la  interpretación  
de cada realidad nacional y  lo c a l .  Por ejemplo, es posib le  que en algunos 
casos algunoá aspectos, se transformen más rápidamente que otros , pero e l l o  
será só lo  posib le  en la  medida en. que ta le s  transformaciones sean inducidas 
a r t i f i c i a l  y  transitoriam ente o que, por e l  contrario , e l la s  estén sólidamente 
basadas en procesos de ¡ cambios aparentemente poco perceptib les

Un coro la r io  importante derivado de la s  anteriores consideraciones es 
que no es razonable esperar un «intenso y só lid o  d esarro llo  económico sin  un 
d esa rro llo  social*qué le  sirva de base y , a la  inversa, no debe esperarse 
progreso s o c ia l reral que no esté* básicamente fin an ciado ' por un. só lid o

25/  • En la  discusión  de este tema es .frecuente escuchar.la  ob jeción  de que 
en lo s  países d e l cono sur -  Argentina, Uruguay y  Chile -  se ha 
producido una intensa transformación en e l  plano s o c ia l sin  que ésta 

. sea e l  resultado de m odificaciones p ositivas en la  economía* Sin 
embargo, no debe olvidarse que lo s  s ig n ifica tiv o s  progresos socia les  
logrados en ta les  países no son recien tes . E llos se produjeron 
precisamente en e l  ..periodo en e l  cual lo s  mercados internacionales 
(para la  carne, la s  lanas y otros productos agropecuarios en e l  caso 
de Argentina y  Uruguay, y  para e l  s a lit r e  en e l  caso de C hile) permi
tieron  una fuerte expansión de la  economía y  una elevación  s ig n ifica tiv a  
d e l ingreso nacional* Las perturbaciones y e l  estancamiento en e l  
proceso de d esarro llo  en dichos países se presenta justamente en e l  
momento en que dichos países pierden ta le s  mercados* De todas maneras, 
este ejemplo confirma la  h ipótesis  de la  necesidad de que las transfor
maciones sean' autogeneradas y consolidables para ev ita r  que fenómenos 
externos puedan a fectar decisivamente la  trayectoria  d e l d esarrollo  
nacional.

/d e sa rro llo  económico.



d esa rro llo  económico. No es posib le  mantener un a lto  n iv e l de d esarro llo  
s o c ia l  s in  que ex ista  una estructura económica capaz de fin an ciar esos a ltos  
n iveles  de vida* I  éstos no se producen n i se sostienen, s i  no existen  
estructuras de producción, de ocupación y  de d istribu ción  de bienes y se rv i
c io s , capaces de generar io s  elementos y  e l  financiamiento que ese a lto  n iv e l 
de vida requiere. Otro coro la r io  se r e fie re  a la  inconsistencia  y  a la  
invalidez de toda3 aquellas p o lít ica s  y  estrategias diseñadas para América 
Latina según la s  cuales e l  d esarro llo  debe producirse como resultado de la  
in te n s ifica c ió n  de la s  inversiones en c ie r to s  sectores "dinámicos” de la  
economía. También de aquellas en la s  cuales e l  esfuerzo de inversión  y  de 
p la n ifica c ión  se concentra ca s i exclusivamente en e l  sector público dejando 
por fuera toda la  actividad  privada. Estas circunstancias acentúan e l  
carácter in tegra l d e l proceso de d esa rro llo  según e l  cual a n iv e l de la  
comunidad nacional e l  crecim iento económico y  e l  progreso s o c ia l son parte 
de un mismo proceso*

4* El naoel d e l hombre y  su comunidad en e l  d esarro llo  
En e l  centro de este intrincado proceso de cambios estructurales está  e l  
hombre y  su comunidad como e je s  fundamentales d e l d esarro llo  y  jugando e l  
t r ip le  papel de su je tos , ob jetos y  b en e fic ia r io s  d e l d esa rro llo .

Como su jeto  a ctivo  e l lo s  constituyen e l  motor, la  energía creadora, 
e l  e je  en torno a l cual se producen la s  transformaciones. Son lo s  que trans
forman lo s  recursos naturales y  económicos y  e l  trabajo d e l hombre en bienes 
y  se rv ic io s . Son lo s  que crean, modifican y perfeccionan la s  in stitu c ion es . 
Los que conciben y  ponen 'en marcha lo s  programas, la s  p o lít ica s  y  estrategias 
d e l d esa rro llo . . Modifican la s  tecnologías e incrementan la  productividad y 
consumen lo s  bienes y  serv ic ios  producidos. Son e l lo s  lo s  que se desplazan
a través de; la  pirámide s o c ia l en trán sito  hacia nuevas y menores posiciones;
e l lo s  modifican eincrem entan lo s  n iveles de vida y  raejoran su condición 
s o c ia l . Se desplazan de la s  áreas rurales a la s  áreas urbanas en busca de
mayores oportunidades y  se capacitan para incorporarse a l proceso productivo
y  a la  vida nacional- Son también e l lo s  quienes modifican la s  estructuras 
p o l ít ic a s , crean nuevos l id e re s , formulan nuevas id eo log ía s , organizan nuevos 
partidos y grupos, de presión y  orientan la s  in stitu cion es públicas .

/Finalmente, también



Finalmente, también son e í  hombre y  la  comunidad quienes modifican la  
cultura y  crean en torno a e l lo s  un universo s o c ia l , cu ltu ra l e in s t itu c io 
nal acorde con sus concepciones, sus va lores, sus actitudes, sus motiva
ciones y  sus destrezas*

Por otra parte, como ob.ieto d e l d esa rro llo  e l  hombre y  la  comunidad 
son in fluenciados y transformados en su mente, en su sensib ilidad  y en 
sus capacidades a lo  largo d e l amplio y  complejo proceso de cambios involu
crados en e l  desarrollo* Cada innovación tecn ológ ica , cada nuevo producto, 
cada procesó organizativo, cada nueva in s titu c ión , cada nueva preocupación, 
hace impacto y contribuye a módelar en é l  nuevas imágenes, motivaciones y 
actitudes* En este sentido su a ctiva  p articipación  en e l  proceso es 
causa y e fe c to  d e l d esa rro lló . Y en esta s ig n ifica tiv a  circunstancia 
encuentra e l  proceso e l  medio y la  energía'dinamizadora que requiere e l  
d esarro lló .

Simultáneamente, e l  hombre y  la  comunidad son e l  f i n , la  razón de 
ser de la  aceleración  d e l desarrollo* Todos lo s  recursos involucrados, 
todos lo s  esfuerzos desencadenados en t a l  proceso están d ir ig id os  a ben efi
c ia r  a e l lo s ,  a fa c i l i t a r  la  conquista de nuevas y  mejores condiciones de 
ex isten cia . Eri este sentido e l  hombre y ' l a  comunidad constituyen lo s  bene
f i c ia r io s  y destinatarios fin a les  d e l proceso de desarrollo* Son e l lo s  
quienes se benefician  d e l  incremento d e l ingreso, de la  ampliación de lo s  
serv ic ios  de educación', salud y  seguridad s o c ia l, y  d e l mejoramiento de las. 
condiciones habitacionales* Son e l lo s  lo s  usufructuarios de la s  nuevas 
conquistas en las relaciones soc ia lés  y  en las in stitu cion es y  e l  comporta
miento p o lít ico *

En términos generales podría decirse ' qué las transformaciones en la  
economía, en lo s  n iveles de vida y  en todos lo s  demás aspectos de la  vida 
nacional n o ' constituyen un ob je tiv o  en s í  mismas, sino que son medios o 
instrumentos destinados a perm itir e l  d esarro llo  d e l hombre y la  rea lización  
de su destino humano. Por otra parte, para que se produzcan ta les  tran sfor
maciones en la  economía, la  p o l í t ic a , la  estructura s o c ia l y  la  cultura es 
necesario que previa o simultáneamente se produzcan transformaciones en la  
mente y  la  sensib ilidad  d e l hombre y la  comunidad* Esta consideración llev a  
a ampliar la  d e fin ic ión  d e l fenómeno d e l d esa rro llo  y  a p lantearlo como un 
proceso de transformaciones estructurales realizadas por la  propia comunidad y

' /e n  torno
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en tom o a lo s  cambios que e l la  experimenta en sus imágenes, sus actitudes y
W  '■sus m otivaciones.

E llo  es a s i porque no hay cambios en la  producción sin  que haya un 
empresario, un productor, una organización, una capacidad técn ica  y una fuerza 
de trabajo d iscip linada  y  ca lif ic a d a . E l proceso no se pone en marcha s i  no 
ex iste  una comunidad motivada y  capacitada para e l  d esa rro llo . Pero no se 
trata  de un hambre y una comunidad in ertes , Pasivos, sino por e l  contrario , 
con actitudes p o s it iv a s , con profundas motivaciones y  con una capacidad de 
acción  desplegada y  puesta en marcha* Hay c ie r to s  insumos que pueden impor
tarse ocasionalmente d e l ex te r io r , ta les  como c ie r tos  bienes de ca p ita l y 
algunos aspectos de la  técn ica ; pero la  dinámica necesaria para poner en marcha 
lo s  procesos productivos tiene que ser forzosamente generada en e l  seno de la  
comunidad a f in  de que lo s  cambios constituyan un auténtico d esarro llo .

Este destacado papel d e l hombre y la  comunidad como agentes de lo s  #
cambios conduce a l reconocimiento de que uno de lo s  fa ctores  fundamentales d el 
proceso de d esa rro llo  es la  p articipación  popular.

Este reconocim iento de este papel fundamental que e l  hombre y la  comuni
dad desempeñan como e je s  d el proceso de d esa rro llo  no constituye un lema 
p o l í t ic o  más* Es e l  resultado de un conocimiento cada vez más profundo sobre 
la  problemática del. d esa rro llo , particularmente re ferid a  a lo s  países de la  
región . Hasta hace pocos años se consideró que la  aceleración  d e l d esarro llo  
nacional podría ser obra de "hombrea prov iden cia les", o de é l i t e s  empresariales. 
También se l o  planteó como un simple problema, de in te n s ifica c ió n  de c ie rta s  
inversiones consideradas estratégicas* Más recientemente aún, muchos c írcu lo s  #
de p o l ít ic o s  y  técnicos, h icieron  depender e l  d esarro llo  de la  instauración de 
sistemas de p la n ifica c ión  y de la  promulgación de planes nacionales. Sin 
embargo, ninguno de estos  fa ctores  por s i  so los han sido su ficien te  para pro
ducir la  dinamización* En la  búsqueda de la s  causas de la  fru stración  de ta les  
esfuerzos la  fa lta  de una auténtica participación  popular en e l  proceso de 
formulación y  e jecu ción  de ta les  planes y programas ha constitu ido indudable
mente un fa c to r  d ec is iv o .

Este reconocimiento de la  importancia de la  p artic ipación  popular era *
e l  proceso de d esarro llo  im plica también un acto de fe  en la  capacidad de lo s  
pueblos latinoamericanos para con stru ir su propio destino.

26 / Este papel cen tra l de la  comunidad no niega la  ex isten cia  de estím ulos e
impulsos exógenos en e l  d esa rro llo  interno sino que destaca e l  papel
centra l d e l hombre para m ovilizar y  aprovechar todos lo s  recursos tanto
exógenos cano endógenos* _ ./5 «  La urgencia
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5* ^ . urgencia y  la  inev itab ilid ad  d e l d esarrollo

La problemática actual d e l d esa rro llo  de América latina presenta d iferen cias 
fundaméntales con aquella que caracterizaba a lo s  países industrializados 
de hoy en su etapa de subdésarrollo. S i bien lo s  recientes progresos de 
la s  c ien cias  y  la  tecnologíá  permiten acelerar muchos procesos claves d el 
d esa rro llo , no es menos c ie r to  que lo s  obstáculos más importantes aún subsis
ten, o se han fo r ta le c id o , y que nuevos e s co lio s  y  r ig id eces  de órdenes 
p o l í t i c o ,  h is tó r ic o , s o c ia l y  p s ico ló g ico  han surgido en la  escena contemporánea. 
Esta situación  imprime a l d esa rro llo  latinoamericano una perspectiva más 
accidentada y  dramática que exige huevas actitudes y  nuevos medios instrumen
ta le s , tanto para la  in terpretación  como para e l  adecuado enfrentamiento 
de lo s  problemas«

Una de estas d iferen cia s  el~ carácter inaplazable que presenta la  
problemática en su conjunto. Los países ya industrializados -  particularmente 
lo s  llamados "occidenta les" -  tuvieron tiempo su fic ien te  para enfrentar en 
forma paulatina cada uno de lo s  fenómenos y para in s titu c ion a liza r  la s  
soluciones a través de un proceso evolu tivo . Por eso su proceso de desarrollo  
se ca ra cterizó , más que por cambios estructu rales propiamente d ichos, por

1 ■1 ' ' f
a ju stes y  adaptaciones generalmente instituciona lizadas a través del concenso. 
Los países*subdesarrollados de hoy y  particularmente lo s  latinoam ericanos, 
en cambio, se encuentran emplazados a acelerar su d esarrollo  ante la  presión 
incontenible de d iversos y  com plejos c o n fl ic to s  so c ia le s  y p o l ít ic o s  tanto 
internos como externos.

Por una parte, la  demanda de empleo y de adecuados n iveles de.vida  crece 
acelerada independientemente de la  capacidad de la  economía para responder 
a e l la ,  Como, consecuencia de la s  a lta s  tasas de crecim iento demográfico y 
de la  urbanización acelerada. Al mismo tiempo esta demanda es continuamente 
estimulada é in flada  como resultado d el "e fe c to  de demostración" que lo s  
a lto s  n iveles de vida y  la s¿crecien tes  asp iraciones de la  población de lo s  
países industria lizados e jerce  sobre lo s  países subdesarrollados. Por otra , 
la  divulgación de lo s  éx ito s  alcanzados por lo s  p a íses so c ia lis ta s  en la  
aceleración  d e l d esarro llo  son también fa cto res  demostrativos que pesan sobre 
la  sensib ilidad  y la  mente de la  opinión, p ú b lica .. Otro tanto sucede con e l

/resurgim iento logrado



resurgimiento logrado por la s  economía s japonesa y alemana en lo s  años de 
postguerra* Estos elementos han introducido en la  escena de la  problemática 
y  la  estrategia  d e l d esa rro llo  nuevas variables e inquietudes en tom o  a la  
p osib ilid ad  de buscar y ensayar nuevos enfoques y  estrategias* A sí, como 
consecuencia de la  combinación de e fectp s  demostrativos y de lo s  c o n fl ic to s  
provocados por lo s  crecien tes problemas socia les  in satisfech os, la  presión 
de lo s  estratos populares y  medios es cada ves mayor en demanda de acelera
ción  d e l desarrollo* Estas circunstancias imprimen a la  problemática d e l 
desarrollo  latinoamericano un carácter de urgencia que no a fe c tó  en su 
debido tiempo a lo s  países actualmente industrializados*

Otra d iferen cia  importante es que e l  desarrollo  se presenta a estos  países 
como un d esa fío  in ev ita b le « la  grande y progresiva d istan cia  que separa 
a lo s  países industria lizados de lo s  subdesarrollados se traduce en la  
p ráctica  en una serie  de ventajas para lo s  primeros que contribuye a ampliar 
y profundizar aún más la  brecha ex isten te .” ^  En la  medida en que la  
economía se expande en aquellos se producen dos e fe c to s  negativos en é s to s .^ ^  
Por un lado se incrementa la  su stitu ción  de materias primas naturales de cuyo 
mercado dependen básicamente la s  economías de lo s  países subdesarrollados.
Como es bien sabido, éstos no son productores de bienes de ca p ita l (esp ecia l
mente maquinaria y  equipos) y  c ie r ta s  manufacturas necesarias para acelerar 
e l  d e sa rro llo , a s i ccmo buena parte de la s  materias primas para la  fabrica 
ción  de bienes y a rt ícu lo s  de consumo y  se rv ic io s . ía  pérdida progresiva 
de lo s  mercados para sus materias primas s ig n ifica  que estos países no

27/ A este  respecto Gunnar Myrdal d ic e : . , . " i )  que ex iste  un grupo pequeño 
de países que goza de un a lto  grado de- riqueza y  un grupo mucho mayor 
de pa íses extremadamente pobresj i i )  que en general lo s  países del 
primer grupo siguen sin desviaciones la  ruta d e l d esa rro llo  económico 
ininterrumpido, mientras que en l o s  últim os e l  progreso medio es más 
lento;, puesto que muchos, de estos  países están en p e lig ro  constante 
de no poder s a l ir  d e l estancamiento y aún de perder terreno en l o  
que respecta a n iveles medios de ingreso; y i ü )  que, por consiguiente, 
en términos generales, en la s  últimas décadas la s  desigualdades entre 
lo s  pa íses desarrollados y  lo s  subdesarrollados han ido en aumento” . 
(Teoría económica y regiones subdesarrolladas, Pondo d e Cultura Económica, 
México, segúrala ed ición , pájs*. l o ) .  ■

28 / Véase X .J . Zámmerraan: Países r ic o s , países pobres, o p .c i t .
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pueden obtener en e l mercado internacional lo s  elementos indispensables 
para su d esarrollo  y  e l lo  s ig n ifica  un freno d e c i s i v o .^ /  Al miaño tiempo, 
la  expansión in dustria l en lo s  países desarrollados y  su capacidad de 
innovación tecnológ ica  s ig n ifica  una ventaja aplastante en e l  mercado 
internacional para toda suerte de manufacturas y  Servicios bue lo s  países 
subdesarrollados no pueden afrontar Con e l l o  se profundiza e l  c ír cu lo  
v ic io s o  según e l  cual lo s  países subdesarrollados están condenados a 
mantenerse en ta l condición debido a que no pueden acelerar su d e s a r r o l lo .^ /  
Por otra parte, en la  medida en que l o s  países industria lizados progresan 
en todos lo s  campos se perfeccionan también lo s  medios de penetración 
económica y  p o lít ic a  sobre lo s  países subdesarrollados, con l o  cual la s  
condiciones trad ic ion a les  de dependencia se acentúan y se refinan . Una 
secuela d irecta  de esta' situación  es que lo s  países subdesarrollááos reciben  
cada vez menos por sus materias primas y tienen que pagar cada vez más 
por la s  manufacturas de procedencia externa. En estas condiciones la s  
p osib ilidades de inversiones en éstos  países quedan directamente supeditadas 
a l  in terés  d irecto  dé la s  economías de lo s  pa íses industrializadoá . ^ /

29 / la  brecha, en e l  financiamientp del sector .extem o en América Latina
continua ensanchándose. Según la s  proyecciones más aceptadas, en 1970 
se calculan' 5 OCX) m illones de dólares de d é f i c i t ;  para 1975 ascendería 
a 4 600 y  para 1980 a 8 300. En estos dos últim os casos representaría 
e l  33 y  e l  50 por cien to  d el poder.adqu isitivo  de la s  exportaciones 
de ambbs años. Véase La brecha dei cerner c ió  y  la  integración  la tin o 
americana. Textos d e l In stitu to  Latinoamericano de. P la n ificación  , 
Económica y  S ocia l, 1967* p á g .l l ,  México-España-Argentina.

2 2 / Véase CEPALs La CEPAL v la  conferencia de comercio y d esarro llo ; y 
ILPESí La brecha comercial y  la  integración  latinoamericana. Textos 
del In stitu to  Latinoamericano de P la n ifica c ión , 1967» México-España*- 
Argentina.

31/ Véase G. Myral: Teoría económica y  regiones subdesarrolladas. o p .c i t . 
Capitulo I I ,  pág. 22. ' '

32 / Véase Jean-Jacques Servan-Schreiber: Le D efi American. E d itoria l 
Denoél, 1967* París. " ' ■
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Estas dos últimas consideraciones refuerzan e l  c ír cu lo  v ic io s o  d e l subdesarrollo 
A sí, a l  in f lu jo  de estos dos fa ctores  adversos -  pérdida de poder de 

cempra y  de dependencia -  l o s  países, no industria lizados y  particularmente 
lo s  latinoamericanos se encuentran condenados a a frontar una degradación 
progresiva que lo s  sitúa inexorable e inaplazablemente ante la  disyuntiva 
de acelerar su d esa rro llo  o sucumbir*. Esta circunstancia l e  imprime a 3a 
problemática d e l d esarro llo  latinoamericano un indudable carácter de d esa fío  
in ev ita b le .

Otra d iferen cia  notable está deteminada por e l  agotamiento d e l 
colonialism o como recursos de mercado y  cap ita lización#  Al analizar la  forma 
como lo s  países industria lizados de hoy lograron su a lto  n iv e l dé producción 
y  ca p ita lizac ión  se observa que a l lado de la  notable contribución  de la  
tecnolog ía  y  de l o s  recursos humanos operó un fa cto r  ciertamente d e c is iv o :
Ú  p o s ib i l id a d * .  u t i l iz a r  colonialnente lo e  recureoe y  lo e  morcados de 
lo s  continentes y  países más atrasados. E llo  le s  perm itió obtener materias 
primas en forma gratuita o a muy ba jo  costo , contar con mercados exclusivos 
para sus manufacturas, organizar se rv ic io s  de transporte internacional que 
dinamizaron l a  in d u stria lización  de la  m etrópoli, y  canalizar buena parte d e l 
f lu jo  de ca p ita l proveniente de la s  co lon ia s . Esta modalidad l e  perm itió 
a países muy pequeños y con recursos naturales relativamente modestos construir 
grandes im perior, como en e l  caso de Inglaterra y  de Holanda. Para l o s  países 
subdesarrollados de hoy ese recurso no e x is te , n i e x is t ir á  en é l  fu turo, como 
resultado de un nuevo contexto h is tó r ic o  caracterizado por la  descolonización  
y e l  despertar de una conciencia nacional de lib era ción  y d esarrollo  en todos 
lo s  pueblos déb iles '/d e l mundo# Tampoco pueden fundarse muchas ilu s ion es  en 
un manejo equitativamente compartido de lo s  recursos de ca p ita l y mercados 
internacionales dentro de un orden internacional controlado de hecho por la s  
potencias superdeáarrolladas. lo s  resultados dé la s  recien tes  conferencias 
mundiales sobre comercio y d e s a r r o llp ^ /y  la s  d ificu lta d es  estructurales 
que enfrentan lo s  esfuerzos destinados a lograr un mercado común en América

2 2 / Se hace alusión  a lo s  in flu ctu osos esfuerzos desplegados por lo s  países 
pobres en la  recien te  Conferencia de Comercio y D esarrollo de Nueva 
Dehly para obtener un tra to  equ itativo  en e l  mercado internacional#

/la t in a  son
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la tin a  son prueba su fic ie n te . En este  sentido de la s  ‘fareas de in flu en cia ”  
como recurso d e l d esarro llo , pues, puede afirmarse categóricamente que 
lo s  países subdesarrollados perdieron por ahora " la  chance” ? Se 
agotarán -  o ja lá  para siempre -  l o s ’ países susceptib les de explotación  

^  co lo n ia l. Ni siquiera queda la  esperanza de p artic ipar en la  conquista
de o tros  planetas porque en este campo también lo s  países industrializados 
han tomado ya una* insalvable ventaja*

Otra d iferen cia  importante es que, a l  menos por ahora, e l  orden 
internacional y  su d istribu ción  estratégica  de fuerzas y"Ozonas de 
in flu en cia ” impone a lo s  pa íses subdesarrollados serias -lim itacioneS 
de orden p o l í t ic o  para adoptar y  seguir sin  in terferen cia  un modelo 
propio de p o l ít ic a  y  estrategia  para e l  d esa rro llo . En términos generales

♦  lo s  paísés industria lizados de hoy llegaron  a su actual s ituación  a través
de un proceso, un ritmo y una d irecc ión  relativamente menos in terferida  
externamente en comparación con la  atmósfera de conspiración y de ce los  
que generalmente tienen que a frontar lo s  países subdesarrollados de
hoy en cualquier intento en este  plano. Si bien es c ie r to  que dentro 
de' este "orden” Operan también fa ctores  p os itiv os  ¿cano lo s  programas 
de cooperación y asisten cia  internacional no l o  es menos que éstos 
tienen relativamente poca s ig n ifica c ión -en  re la ción  con la s  necesidades 
d el mundo subdesarrolladoen materia de  financiamiento de inversiones 
y  de tecn o log ía . Pbr Otra parte, como es bien sabido, é l  to ta l 'd e ' -*•'

él lo s  recursos m ovilizados para estos programas eS muy in fe r io r  a l o s  que?
pierden lo s  países subdesarrollados a  través de lo s  ba jos  p recios  de la s  ' 
materias prim as,’la  exportación  de' u tilid a des y la  fuga de ca p ita l 
nacional*- • ; - ';;-

Las anteriores y otras d ife ren c ia s  en la s- condiciones en qué1 se gestó 
e l  d esarrollo  en lo s  países industria lizados de hoy y  la s  que afrontan 
en la  actualidad lo s  países subdesarrollados tieftenuha Impbrtánte

♦  *-, ‘

; /implicación: No
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im plicación : No puede esperarse razónablemente que e l  d esa rro llo  se
produzca en estos últim os en la  misma forma y  en conformidad con lo s  
mismos modelos seguidos por l o s  primeros. S ilo  s ig n ifica  que tien e  poco 
sentido in tentar una in terpretación  y  un manejo de la, problemática d e l 
d esarro llo  latinoamericano con la  misma óptica  con la  cual estamos acos«* ^
tumbrados y  entrenados a enfrentar estos mismos fenómenos en e l  caso de 
lo s  países in dustria lizados, particularmente en e l  caso de l o s  llamados 
«occiden ta les” ELlo explica  en parte la s  d ificu lta d e s  a la s  cuales 
hay que hacer fren te  cuando se intenta, por ejemplo, proyectar sobre lo s  
países de la  región  lo s  conocidos modelos de "crecim iento" o de "cinco 
etapas del crecim iento económico" id en tificad osy  mencionados a l  comienzo, 
y  diseñar con base en e l lo s  una p o l ít ic a  y  vina estrategia  de d esa rro llo .
Otro tanto sucede cuando a través d e l modelo estru ctu ra lista  ta le s  diseños ^
se concentran casi exclusivamente en lo s  obstáculos inherentes a l  mercado 
internacional y  concretamente a lo s  términos de intercambio.

Estas d ife ren cia s  implican pues, la  imperiosa necesidad de intentar 
la  fom ulacióri pára América la tin a  de nuevos modelos basados en una imagen 
de la  problemática d el d esa rro llo  que enmarque e in tegre todas aquellas 
variab les consustanciales con. la  naturaleza t íp ic a  d e l subdesarrollo en 
sus condiciones más adversas: aquellas en la s  cuales funciona un mecanismo 
de estím ulo y  consolidación  de la s  desigualdades in tern aciona les, y lo s  
países d éb iles  se ven inexorablemente enfrentados a la  dramática disyuntiva 
de desarrollarse rápidamente o sucumbir. fe

En e l  marco de esta desafiante perspectiva la  imagen d e l d esarrolla  debe 
forzosamente adquirir c ie r to s  contornos y  ca ra cterística s  propias. Una de e lla s  
debe, ser que permita una mejor interpretación  de lo s  actuales c o n fl ic to s  social* 
y  p o l ít ic o s  inherentes a l  d esa rro llo  que afectan  a lo s  países de la  región*

24/ Comentando la s  d ife ren cia s  que deben e x is t ir  entre lo s  procesos cumplidos 
por; lo s  pa íses in du striá lizados de ’'occidente" y lo s  que deben cumplirse 
en América la t in a , M ú l Prebisch d ice : " . . .  e l  problema de la  acumulación 
de ca p ita l y e l  de la  red istribu ción  d e l ingreso se plantea en ^
términos muy d iferen tes  que en la  evolución ca p ita lis ta  de lo s  países 
más avanzados. la  acumulaoión do ca p ita l se  operó a l l í  primitivamente, 
y  después virio la  d istribu ción  gradual d e l ingreso. En cambio, ambas 
exigencias se plantean ahora ~ y tien e  que plantearse. -  en forma 
simultánea, ba jo  la  creciente  gravitación  p o lít ic a  y s in d ica l de la s  
masas" (Hacia una dinámica d e l d esa rro llo  latinoam ericano, o p .c i t .» pág.6

; /Los actuales ■



Los actuales modelos son in su fic ien tes  para explicar y manejar e l proceso de 
rig id eces  y frustraciones que afectan  todos lo s  esfuerzos realizados hasta ahora 
para acelerar e l  d esarrollo  » Q tradebe ser» la  velocidad y e l  dinamismo ..que 
requiere e l  proceso para que responda a l angustioso-reto de disminuir en e l  meno 
tiempo p osib le  la  ventaja alcanzada por lo s  p a íses  indüstriaíizádos* Gbn lo s  
medios, lo s  procedimientos y  la s  tasas de crecimiento neto propuestas convencio
nalmente se requieren varias'generaciones para d u p lica r-e l  ̂ actual ingreso medio 
latinoamericano que es apenas una pequefta parte d e l correspondiente a 
lo s  países in du stria lizados. Otra ca ra cter ís tica  debe ser la  profundidad 
y e l  carácter estructural de lo s  cambios soc ia les  que hagan p osib le
la  remoción de lo s ,ob stá cu los  y  creen l o  más pronto p osib le  la s  condiciones

< ' '' . • ' '  '

y la s  in stitu c ion es  necesarias para un d esa rro llo  acelerado y racionalmente 
programado. A través de un simple proceso de rea justes paulatinos ta le s  
obstáculos no desaparecen sino que, por e l  con trario , se fo rta lecen  
y adquieren condiciones para sob rev iv ir . Otra debe ser e l  marcado y  profundo 
carácter de proceso so c ia l que debe asignarse a l  d esa rro llo  en cuyo contexto 
se supere la  preponderancia asignada a la s  inversiones en ca p ita l f i j o  
otorgada en lo s  modelos con ven cion a les,*^  y se coloque a l  hombre y  a lo s  
pueblos latinoamericanos en la  escena contemporánea fren te  a l  desafío  d el 
d esa rro llo , con responsabilidad de agentes fundamentales, su jetos , ob jetos 
y  b en e fic ia r io s  d e l proceso. Otra debe ser la  incorporación de la s  dinámicas 
lo ca le s  v  regionales como cé lu la s  básicas d el d esa rro llo  nacional y  su 
manejo estra tég ico  en e l  aprovechamiento y la  expansión d e l espacio económico. 
Como es bien sabido lo s  modelos convencionales no dan a éstos aspectos 
-  o, só lo  l e  asignan un va lor marginal -  la  importancia que tienen. Otra 
debe ser que permita la  d e fin ic ión  de una imagen nacional en función d e l 
d esa rro llo  acelerado que in tegre , motive y  m ovilice  a todos lo s  sectores de

V ,  ' J .
población , y  la  búsqueda motivada de la  rea liza ción  de ésta a través de 
esfuerzos programados. Y p tra , finalm ente, debería  ser que t a l  concepción 
d e l d esarro llo  permita la  d e fin ic ió n  de una base id eológ ica  y programática 
que oriente y  motive a n ive l individual y  co le c t iv o  lo s  esfuerzos que lo s  
países deben rea lizar p ara 'a ce lerarlo . >

A este respecto Simón Kuenets d ic e : ”La transformación de un país subdesa- 
rro lla d o  en un país desarrollado no con s is t í só lo  en -la  suma mecánica de 
una p rov isión  de ca p ita l f í s i c o ,  se  -trata de una revolución completa y 
minuciosa de la s  normas de vida, y  de un cambio fundamental de la  posición  
y  e l  poder re la tiv o s  de varios  grupos de la  p ob lac ión .•• «1  crecim iento 
de la  producción y  d el ingreso per cápita  a n ive les  más a lto s  supone un 
cambio revolucionario  en muchos aspectos de la  v ida , y debe superar la  
resisten cia  de todo un conjunto muy complejo de in tereses creados y 
va lores estab lecidos” . (Toward a Theory o f  Economjc Grcwth,  Economía Qrovrt 
and Structure; New York, W.M. Norton and C o.j 1965, pág. 30



I I .  IMPLICACIONES DE UNA CONCEPCION MAS AMPLIA DEL DESARROLLO

1 . Un contexto más amplio para la  p o lít ic a  y  la  p la n ifica c ión

Al analizar lo s  esfuerzos re a líza lo s  y  la s  experiencias logradas hasta 
ahora en materia de p la n ifica c ión , p o lít ic a  y estrategia  d el d esa rro llo  
latinoamericano se observa que éstos  han estado centrados principalmente en:
a) La form ulación de d iagnósticos se cto r ia le s  y generales sobre la  economía 

nacional;
b) La d e fin ic ión  de p o l í t ic a s  y  estrategias de d esarro llo  económico, 

particularmente en re la c ión  con su stitu ción  de im portaciones, industria
l iz a c ió n , in tegración  y  mercado internacional;

e ) La formulación de programas sector ia les  y  planes g loba les  de d esa rro llo ;
d) La instauración de algunos mecanismos de d esarro llo  económico;
e )  El entrenamiento y  la  capacitación profesional en p la n ifica c ión  g lobal 

y  s e c to r ia l.
Además de estos  tonas principales se han venido realizando esfuerzos ' 

ad icion a les en o tro s  campos e s p e c íf ic o s , ta le s  cono algunos aspectos socia les  
(vivienda, educación y recursos humanos, d esarrollo  de la  comunidad, se rv ic io  
so c ia l y o tro s ) y  p olítico -adm in istrativos  (presupuesto p ú b lico , tributación  
y o tro s ) .

Por dtbá parte, aun cuando todos estos  temas tienen -un alcance- nacional, 
e l  én fasis en la  programación y  en la  asisten cia  técn ica  ha estado concen
trad# en e l  sector p ú blico .

Estos esfuerzos y  experiencias han estado basados principalmente en:
a ) Una concepción d e l d esa rro llo  nacional básicamente como proceso de 

crecim iento d el PNB, particularmente en referen cia  a algunos sectores 
productivos considerados estra tég icos .

b ) Una actitud  defensiva d e l sector externo para garantizar la s  condiciones 
de expansión interna de lo s  sectores estra tég icos , que se traduce en 
una p o lít ic a  de sustitución  de importaciones y  de lucha por e l  mejo
ramiento de lo s  téra inos de intercam bio.

c )  Un manejo racional y una in ten s ifica c ión  sistem ática de la s  inversiones, 
particularaente en e l  sector público y en lo s  sectores considerados 
estratégicos*

. d ) Un



d ; Ito tratamiento "residua i11 y muy sim plificado de lo s  se rv ic io s  re la tiv os
a l  bienestar s o c ia l.
Esta concepción de 3a ,problemática d e l d esa rro llo  y su manejo llev a  

im p lícitas  una h ip ótesis  de trabajo  sobre la  dinámica d e l proceso de d esa rro llo  
y  una metodologia para e l  d iagnóstico y la  p la n ifica c ión , cubras p rincipa les 
ca ra cter ís tica s  podrían resumirse a s í :
a ) En e l primer caso, e l  carácter eminentemente económico d el d esarrollo  y 

e l  panel preponderante del incremento de la s  inversiones y  de la  produc- 
tiv idad  como motores o fa ctores  dinámicos de é ste . E llo  im plica en . 
c ie r to  modo una re la tiva  subestimación de otros fa ctores  dinámicos, como 
la  partic ipación  popular a todos lo s  n ive les , lo s  in tereses y la  dinámica 
regionales y  lo ca le s  y muchos otros aspectos cu ltu ra les, adm inistrativos 
y p o l í t ic o s .

b) !En e l segundo caso, e l  maneto principalmente macro-métrico o g lobal de la
economía. y  e l  cónsecuénte curso de " lo  g loba l” a " lo  s e c to r ia l” como 
método básico de desagregación. E llo  implica en c ie r to  modo la  re la tiva  
subestimación de là  dinámica propia de lo s  procesos y  m icro-procesos 
operativos a n ivel regional y lo c a l y su in flu encia  d ecisiva  en la  
economía nacional.      ...........
Estas lim itacion es de t ip o  conceptual y m etodológico no son exclusivas 

de América la t in a . Eh términos generales e l la s  caracterizan e l  lim itado 
instrumental teórico-con ceptua l de que se dispone en la  mayor'parte de lo s  
países subdesarrolladós, particularmente lo s  d e l área ••occidental” . ' Y en 
c ierta  medida e lla s  re fle ja n  e l  estado d e l pensamiento de lo s  economistas y 
estrategas del d esarrollo  en lasados décadas de la  postguerra^ Là posib ilid ad  
de ampliar ta le s  conceptos e instrumentos mediante la  introducción  de nuevas ’ 
variables ha surgido só lo  recientemente como resultado de dos consideraciones:
a ) En la  medida en que se han logrado progresos s ig n ifica tiv o s  y se han 

acumulado experiencias en e l  estudio y  e l  manejo de la  problemática d el 
d esa rro llo , se ha hecho evidente la  necesidad dé rea justar y perfeccionar 
lo s  conceptos y lo s  métodos de tràbajo en este OMpóV

b ) Buena p a ^ e  de la s  p o lít ié a s  e inst'rumenti6b'--qdé";étí lo s  primeros años dé 
la  postguerra fueron vá lidos  para dinamizar e l  d esarro llo  interno de lo s  
países han cumplido ya sus ob je t iv o s , se encuentran agotados como

/recursos vigentes
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recursos vigentes o están encontrando serias d ificu lta d e s  debido a 
lim itacion es y  e s co llo s  estructurales* Tal es e l  caso de la  p o lít ic a  
de sustitu ción  de im portaciones, la  elaboración de planes nacionales 
de t ip o  macroecon<5nicOj la s  reformas^ propuestas en la  Declaración de 
Punta d e l Este, y  la  in tegración *^ ^  i
Con base en la s  anterioras re flex ion es , la  p os ib ilid a d  de in troducir lo s  

fa cto res  so c ia le s , p o l í t ic o s  y  espacia les en e l  marco de referen cia  de la  
p la n ifica c ión  debería ser parte de un esfuerzo más amplio, orientado p r in ci
palmente as
a ) Intentar e l  replanteamiento d e l concepto de d esarro llo  y  su dinámica en 

América la t in a , en e l  cual tengan cabida y  adecuado tratamiento otras 
variab les ta le s  como:
i )  El papel que la s  estructuras básicas de una sociedad -  su economía, 

su cultura, e l  orden so c ia l y la  estructura p o lít ic a  -  juegan como 
fa ctores  dinámicos o como e s co llo s  d el proceso de d esarro llo» El 
conjunto de transformaciones estructurales -  y  la  profundidad y  la  
dinámica de éstas -  necesarias para cada intento de acelerar e l  
d esa rro llo .

ü )  la  región  y  la  loca lid ad  como unidades básicas de d esa rro llo  y
la  dinámica propia de éstas como fa c to r  m otriz d e l d esa rro llo  nacional} 
y la  ubicación y la  extensión t e r r it o r ia l  d e l espacio económico:

i i i )  El comportamiento del individuo y la  comunidad como agentes d e l 
d esa rro llo . La p articipación  popular consciente y  organizada en 
lo s  procesos de producción^ de d istr ib u ción  y b e n e fic io  de la  
riqueza producida, y  de terna de decisiones*

b ) Intentar la  form ulación de a ltern ativas de metodología para e l  d iagnóstico 
y  la  p la n ifica c ión  d e l d esarrollo  a todos sus n ive les  -  nacional, regional 
y  lo c a l  -  que combinen adecuadamente e l  conjunto de variab les económicas, 
so c ia les  y te r r it o r ia le s .

Véase Informe de avance sobre la  formulación de una estrategia  de 
d esarro llo  para Ámérica' 'Iiatlna.,  Carlos -Matus, ÍLPES (c ircu la ción ' '• 
restrin g ida ) * ' ’ , ' ' ■ . v



'* 2 * Pna p o lít ic a  integrada y  una estrategia  dinámica para e l  d esarro llo

En razón 4e;là\c(»|âé.jl4ad '7  eX/earí<^W :d«tpráib»^''8pcÍ£i4'qae tien e  e l  
d esa rro llo  latinoamericano ia^póiib ica- destinada'a promoverlo y  consolidarlo  
debe presentar c ié rb a s  c a r a c t e r ís t ic a  sepeoidíes* * • •••

En primer lugar; dado e l  carácter multidimensional ve in d iv is ib le  de 
este  proceso la  p o l í t ic a  debe- serin tegn ada . Es-decir* debe contener 
simultáneamente propósitos y  esfuerzos d ir ig id o s  a lo s  planos p o l í t ic o ,  
s o c ia l, económico, in s titu c ion a l, e sp a cia l, adm inistrativo y  todos aquellos

4 '•  *1 i  • • r • '

relacionados d irecta  o indirectamente con lo s  fenómenos inherentes a la  diná
mica d el d esa rro llo . Eh este contexto carece de sentido c ircu n scrib id la  a 
"una p o lít ic a  económica" o a "una p o lít ica -d e  in d u stria lizac ión ". "S i b ien
es c ie r to  que estos son aspectos importantes del procesó, también l o  es que 

' * • • • h
e l lo s  no tienen entidad y fuerza por s í  so los  para controlar o a fecta r  la
tota lidad  de lo s  procesos d e l d esa rro llo ; Este carácter in tegra l trasciende
también a l  plano so c ia l en e l sentido de a fectar a todos lo s  sectores de
la  población, y  a l  espacia l en >el sentido de abarcar todo e l  t e r r it o r io  nacional.

En segundo lugar, debido a in terre lac ión  que ex iste  en todos los'fenóm enos 
d e l d esa rro llo , es indispensable que esta p o lít ic a  se cáracterice  por la  
coherencia y  la  com patibilidad interna entre lo s  d iferentes instrumentos y sus 
respectivos campos de aplicación .*  Es d ec ir ,’ que la s  d iversas medidas instrumen
ta le s  sean armónicas y  complementarias entre s í , y  no exclúyentes o divergentes, 
en busca de la  unidad de orientación  y  de acción  que e l proceso requiere*
Todo esto im plica que talé'S propósitos y esfuerzos deben integrarse en un 
conjunto coherente concebido y  proyectado a esca la  nacional. Dentro de ésta 
concepción resultan d iscu tib les ,, por ejemplo, aquellas p o lít ic a s  que en busca 
d e l a u m e n to .d e  la  productividad aceleran indiscriminadamente la  introducción 
de a lta  tecnolog ía  a costa  d e l desplazamiento masivo y sistem ático de mano de 
obra (fa c to r  abundante)  y e l  consumo de a lto s  volúmenes de ca p ita l y  de d iv isa s  
(fa ctores  muy escasos).. O aquellas que a l concentrar la s  nuevas industrias 
en torno a i o s  ¿•andes mercados trad icion a leé  e s t im u la n u r b a n iz a d ió n  y  sus 
problemas conexos, centralizan ©1 d esa rro llo  y consolidan el, subdesárfollo ’ * 
de lá  mayor parte d e l t e r r it o r io  nacional.

"'■r-;. ■ /En tercer



En tercer  lugar, para qpe e lla  sea e fe c t iv a  su a cción  no debe lim itarse 
a l  tratamiento de lo s  sin tom asdel subdesarrollo sin o, fundamentalmente, a l  
conjunto de fa c to re s  que d irecta  o Indirectamente obstaculizan e l d esa rro llo  
7  a crear la s  nuevas condiciones que hagan p osib le  la  aceleración  d e l proceso« 

En cuarto lugar, para asegurar su va lid ez  y  efectiv id ad  es preciso  que 
e l l a . in terprete  objetivamente e l  epntexto h is tó r ic o  y p o l ít ic o  latinoamericano 
y  defina  lo s  propósitos y  lo s  esfuerzos dentro de tan marco de confrontación 
de la s  lim itaciones y  e s co llo s  ex istentes y la s  exigencias d e l  desarrollo* 

Partiendo de éstas y  otras ca ra cte r ís t ica s  la  p o lít ic a  de d esarrollo  
debe orientarse hacia la  búsqueda de c ie r to s  ob je tiv os  Claves* Uno de e l lo s  
es la  incorporación  masiva de la  población a l  proceso de producción, es dee$r 
la  ampliación sistem ática de lo s  fren tes  de empleo para todas la s  personas 
en condición  de trabajar* Este propósito  constituye simultáneamente e l  punto 
de partida y e l ob je tiv o  fundamental d el proceso de d esa rro llo  y  de l o s  
esfuerzos para a ce le ra r lo . Todo individuo incorporado a l sistema productivo 
constituye un fa c to r  dinámico en muchos aspectos: Por una parte está 
contribuyendo con su in ic ia t iv a  y  su energía creadora, l o  cual constituye 
un aprovechamiento de Un recurso fundamentalj por otra , constituye automáti
camente un comprador e fe c t iv o  o un demandador de bienes y  se rv ic io s  con l o  
cual se asegura la  expansión de l o s  mercados y , por tanto, de la  producción* 
Desde otro junto de v ista  menos p o s it iv o , todo individuo insertado en e l  
proceso de creación de riqueza deja' de ser una “ cargá^ para la  c^Uhidad en 
e l  doble aspecto de que ho necesita se rv ic io s  subsidiados y  a is  n iveles 
de vida y  condición  no se deterioran o , a l menos, l o  hacen en menor escala  
que bajo condiciones! de margínalidad. Por éstos y otros razonamientos puede 
decirse  que este o b je t iv o  actúa simultáneamente sobre e l  plano económico y  
e l  s o c ia l ,  tanto individual como colectivam ente, acentúandóse a s i  la  naturaleza 
socio-económ ica d e l d esa rro llo . De ah í su va lor altamente estra tég ico  
en la  aceleración  d e l proceso.

Otro ob je tivo  fundamental debe ser la ' in te n s ifica c ió n  d e l proceso de 
d istribu ción  d e l ingreso destinada a dinamizar la  estructura de la  tenencia 
y  e l  uso de l o s  recursos productivos. Tal proceso que se cumple básicamente 
a través d e l sistema de sa la rios  y  de d is tr ib u ción  de u tilid a d es , constituye 
Un fa cto r  clave en todo esfuerzo de aceleración  del desarrollo*  Una adecuada
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y  justa d istribu ción  de lo s  fru tos  d e l esfuerzo de toda la  comunidad nacional 
-  ca p ita l, traba jo , estado, consumidores, e t c .  -  no só lo  responde a 
c r ite r io s  elementales de equidad y  de ju s t ic ia  s o c ia l. También constituye 
un fa c to r  d ecis ivo  para la  expansión del sistema productivo en un dcble 
sentido. Por un lado im plica un estimulo d ire c to  a la  productividad de 
lo s  trabajadores; por o tro , garantiza la  expansión de la  capacidad de 
compra y , por tanto , consolida lo s  mercados in tern os. Toda p o lít ic a  de 
in d u stria lización  y de ampliación de lo s  se rv ic io s  que no está acompañada 
de lo s  correspondientes esfuerzos en materia de d istribu ción  d el ingreso 
se ve forzosamente enfrentada a la  lim itación  y  a Xa retracción  de lo s  
mercados. En este  caso también -  como en é l  de la  generación de empleo -  
puede observarse e l  carácter socio-económ ico que t ie n e  este o b je t iv o  y la  
función eminentemente dinamízadora que cumple.

Otro ob je tiv o  importante e s  la  dinamización de la  estructura de l a  
tenencia v  e l  uso de lo s  recursos productivos, destinada a obtener e l mayor 
rendimiento de l o s  recursos productivos. * Dadas la s  lim itaciones de todo orden 
que lo s  países subdesarrollados tienen en este campo, es p reciso  que todos 
lo s  recursos d ispon ib les operen a l máximo y en la  d ire cc ió n  exigida por 
la  estrategia  d e l d esa rro llo . Este propósito encuentra serios  obstáculos 
cuando la  estructura de la  tenencia se caracteriza  por una a lta  concentración. 
E llo  es  especialmente vá lido  en lo s  países subdesarrollados en donde 
ta l concentración coincide con otras formas regresivas, ta le s  cano concen
tración  d e l ingreso, d e l poder p o l í t ic o  y  de la  cultura, y  relaciones 
so c ia le s  de t ip o  tra d ic ion a l. Aun cuando teóricamente la s  r ig id e ce s  no' 
se originan propiamente en, la. tenericia sino más bien en e l  uso de lo s  
recursos, en la  p ráctica  estos  dos conceptos -  tenencia y  uso -  operan 
en íntima y d irecta  re la ción  en la s  "sociedades tra d ic ion a les" . Por éstas 
y  otras,razones, la  p o l í t ic a  de d esa rro llo  tiene forzosamente que actuar en 
forma s ig n ifica tiv a  en este campo*

Otro ob je tivo  debe ser la  conquista sistem ática y  agresiva d e l espacio 
económico, destinada a incorporar amplios recursos naturales y a buscar 
un sistema de emplazamientos1 humanos más favorables a l d esa rro llo . Como es 
bien sabido, en razón del carácter dependiente y "hacia afuera" d e l d esarro llo  
latinoamericano y  de otras causas h is tó r ica s  y p o l ít ic a s , la  in d u stria lización



y  en general la s  inversiones se han concentrado generalmente en c ie r ta s  
zonas costeras o en otras ubicadas en e l  in te r io r  de l o s  países pero muy 
lígacu.s a 3a mecánica, a lo s  in tereses y  la s  tendencia? de t a l  modelo de 
d e s a . l w O . 22/. Por ésta y otras causas e l  d esarro llo  de lo s  países la t in o 
americanos en-.la-gran mayoría se caracteriza  en este sentido por una notable 
concentración de activ idad  en uno o dos p olos de d esarrollo  en contraste 
con una amplia y abandonada p e r ife r ia . Tal p olarización  se conjuga adversa
mente con la  concentración en lo s  otros, aspectos estructurales mencionados 
anteriormente. Como resultado de este modelo de d esa rro llo  l o s  países 
crecen y  evolucionan en forma adversamente inarmónica y  contrastante« En un 
extremo una pequeña porción  t e r r i t o r ia l ,  so c ia l y  s e c to r ia l que crece a 
tasas de producto e ingreso y  con tecnologías de país superdesarrollado#
En e l  o tro , una extensa p e r ife r ia  vacía económica y  a veces demográficamente, 
con producción, ingreso y  tecnolog ías prim itivas* X en e l  medio una zona 
típicamente subdesarrollada en e l  propio sentido d e l concepto .2 ^ / Al mismo 
tiempo la s  re lacion es entre lo s  polos y la  p er ife r ia  se producen en forma 
adversamente sim ilar a aquéllas entre la s  grandes potencias co lon ia les  
y  lo s  países dependientes. Esta situación  estimula varios  fenómenos 
adversos: Uno de e l lo s  es la  concentración d el ingreso y  d el poder ya 
mencionadas; otra e s  la  urbanización acelerada que m ultip lica  sistem ática
mente l o s  d é f ic i t s  de se rv ic io s , complica e l  d esarro llo  urbano y  eleva la  
carga de tensión en lo s  c o n flic to s  so c ia le s . Otro es la  congelación 
sistem ática de lo s  recursos naturales de vastos te r r it o r io s .

Para una ampliación d e l tana véase: Informe de avance sobre la  formulaciór 
do una estrategia  de d esarrollo  para América la t in a . Carlos Matus, 
o c c u lt ,

38/ Véase-, Pi t?t re pane las oe la s  est ructuras e conómica? i nternas la t in o -  
americansa íiígmunt Sl&winski, (mimeq) ,  Santiago.
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Otro ob je tivo  clave es e l  uso in tensivo de lo s  recursos humanos en e l  
amplio sentido de la  p artic ipación  popular, ya expuesto, y  en e l  de la  
eápá'íit * •:! ín de lo s  individuos como recursos productivos. . En e l  primer 
case, > „-ü u t i l iz a r  e l  poder de in ic ia t iv a  y  la  capacidad de amplios 
sectores de la  población en e l  diseño y  e jecu ción  de la s  p o l ít ic a s , lo s  
programas y la  estrategia  de d esa rro llo . En e l segundo, para asegurar 
la  asim ilación  d el progreso tecn o lóg ico  y  c ie n t í f i c o  que, constituye un 
insumo fundamental del proceso y /hacer p osib le  e l  aumento de la  productividad 
y la  e fic ie n c ia  en e l  traba jo .

Otro ob je tiv o  se relaciona con la  adopción y la  puesta en marcha de 
un nuevo modelo de in d u stria lizac ión  más favorable a l  d esa rro llo . En la s  
condiciones en que se encuentran la  mayoría de lo s  países latinoamericanos 
la  in d u stria lizac ión  en s í  taisna no constituye un fa c to r  estra tég ico  d ec is iv o .
En algunps casos y en circunstancias esp ecia les  c ie r to s  modelos de industria - 
liz a c ió n  pueden perder su va lor estra tég ico  y , más atSn, funcionar cano 
fa ctores  de r ig id e z  y lim ita ción . Por ejemplo, c ie r to s  proyectos de ensamblaje 
que insumen materia prima, partes manufacturadas y  té cn icos  importados en 
un a lto  porcentaje; que implican e l  pago a l ex terior de. "ro y a lt ie s ’’ y de 
f le t é s ;  y  que consumen só lo  mano de-obra” ca lifica d a  a tiempo.que no repre
sentan tina ampliación s ig n ifica tiv a  d e l empleo, constituyen esfuerzos poco 
e fe c t iv o s  para e l  d esa rro llo . Particularmente s i e l lo s  permiten la  expor
tación  de u tilid a d es , la  fuga de ca p ita l, la  ampliación de consumos super- 
flu o s  y la  elevación  p roteccion ista  dé lo s  p recios .en  e l  m ercado.interno. 
Tampoco son muy s ig n ifica tiv a s  aquellas activ idades in du stria les que 
aplican  a lta  tecnología  a procesos productivos que pueden.realizarse en 
igualdad de costos  econánicos y soc ia les  rea les  por procesos artesanales.
E llo  es,a s í porque insumen mucho cap ita l y  d iv isa s  y  desplazan .mucha 
mano de obra. Tal es e l  caso de la  construcción , la s  confecciones, la s  
manufacturas de muebles y  otras. Indudablemente hay sectores de la  producción 
que sólo pueden operarse industrialmente y a base de a lta  productividad, 
como la  -.química, la  m inería , e í.tran sporte  y  todos aqu ellos fren tes que 
deben competir en e l  mercado in tern aciona l. Pero hay mUchos otros.qo® 'b ien  
podrían ser orientados estratégicamente '’hacia adentro" en busca de economías 
en bienes de ca p ita l, de expansión del empleo, de red istribu ción  del ingreso 
y  de una o ferta  de bienes y serv ic ios  realmente necesarios y  de consumo popula». 
Otro tanto ocurre con muchos proyectos de a lta  productividad
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y  producción industrializada que no responden a la  pequeñez y  a la s  r ig id eces  
de lo s  mercados in tern os. Como es bien sabido la  mayor parte d el esfuerzo 
de :l • •. ;t r ia liz a c ió n  de América la tin a  se encuentra ahora en esta situación , 
mien- t que la s  perspectivas de upa in tegración  de mercados Se enfrenta 
a lim itaciones estructurales muy ser ia s , ta le s  cano la  pequeñez re la tiva  
de todo e l  mercado reg ion a l, la s  d ife ren cia s  de costos  de producción y 
regímenes de protección  de p recios  y  de mercados, la  competencia de lo s  
países in du stria lizados, y  la s  propias contradicciones d e l sistema y  sus 
in tereses en juego dentro de cada p a ís .

Por todo ésto  puede afirmarse que la  in d u stria lización  no tiene
capacidad "per se" para con stitu irse  ®» e l  fa c to r  dinámico por excelencia
d e l d esa rro llo , dependiendo su impacto más bien de que e l  modelo adoptado 
resuelva o no lo s  problemas de dependencia, concentración d e l ingreso y  
polarización  d e l d esa rro llo  y  aceleración  de la  urbanización, a lta  propensión 
de consumos superfluos y  otras deformaciones.

Por otra parte, en una escala  más general, e l  ob je tivo  fundamental de
la  p o lít ic a  de d esa rro llo  es la  in s titu c ion a liza c ión  y  la  a ctivación  d el
proceso de cambios.  Tal proceso debe ser promovido, encauzado y convertido 
en regla  básica d e l proceso in s titu c io n a l. En d esarro llo  de este  ob je tivo  
tocios lo s  procesos e in stitu cion es  importantes d el d esa rro llo  deben ser 
sometidos a un proceso constante y sistem ático de evaluación, a ju ste  y  
perfeccionam iento para adecuarlos a l  curso cambiante de la  sociedad y  a lo s  
Requerimientos que plantea consecutivamente .cada nueva fase y  cada nueva 
meta d el desarrollo* Siendo esta  dinámica de cambios constantes y sucesivos 
e l  su jeto fundamental d el d esa rro llo , la  p o lít ic a  destinada a impulsarlo 
debe actuar sistemáticamente cano canpulsor y  orientador de la s  corres
pondientes transform aciones. .

Por su parte, la  p o lít ic a  y  l o s  programas so c ia le s  deben adquirir 
%mbién un re lie v e  muy s ig n ifica tiv o*  Pop un lado,, en lo s  países subdesa- 
rro llad os  ta le s  p o lít ic a s  y  programas se id en tifica n  en la  mayor parte de 
sus ob je tiv os  ?  medios con la  p o lít ic a  y la  estrategia  general para e l  
d esarro llo  y . por eso , tiene poco sentido hablar de una "p o l í t ic a  s o c ia l**
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a l  lado de ’’una p o lít ic a  e con óm ica ".^ / Por otra , ta le s  esfuerzos en e l  
plano -social deben abarcar una amplia gama de fren tes  que supere e l  
ccrr?i:.;:"udo esquema de lo s  "se rv ic io s  so c ia le s "  conocido convencionalmente.
En o c a m p o  la  p o lít ic a  de d esarrollo  necesita  innovaciones fundamentales 

U en la  reg ión . Como es bien  sabido la  rtp o l ít ic a  s o c ia l"  ha con sistid o
tradicionalm ente en la, organización de algunos serv ic ios  de bienestar so c ia l 
como educación, salud, vivienda, recreación  y  seguridad s o c ia l. Debido a 
la s  lim itaciones, financieras d e l estado y  a otros fenómenos t íp ic o s  d el 
subdesarrollo ta le s  serv icios, se caracterizan por su precaria extensión 
y  su baja  ca lidad. En algunos países donde ta le s  p o lít ic a s  contaron con 
abundantes recursos económicos e in s titu c ion a les  estos se rv ic io s  llegaron  
a tener gran importancia y un funcionamiento s o c i a l i z a d o . ^ /  Sin embargo,

-9 lo s  procesos in fla c ion a rios  que han afectado a esos países en la s  dos
últimas décadas lo s  han afectado decisivamente. En lo s  demás,, y  en términos 
generales, estos se rv ic io s  funcionan burocrática y  vegetativamente a l  : 
modesto impulso de., recursos, marginales d e l poder p ú b lico . En lo s  últim os 
afros la- vivienda -y lo s  se rv ic io s  san itarios recib ieron  esp ecia l atención en 
d esarrollo  d e l créd ito  externo otorgado por e l  Banco Interamericano de • 
D esarrollo y e l  Fondo F iduciario de Progreso S oc ia l, pero la  situación  en 
general es; comparable a la  de lo s  otros  programas s o c i a le s .^ /

39/ Véase. CEPAL, D esarrollo so c ia l y p la n ifica c ión  s o c ia li Estudio de 
’ problemas conceptuales v  p rácticos en América la t in a . B oletín  Económico

♦  de América Latina, V o l .X I ,  N °l, a b r il  de 196o.

40 / Véase V irginia  Paraiso de Wolfe : Funciones d e l se rv ic io  s o c ia l
contemporáneo en América la t in a . VI Congreso Panamericano de S erv ic io  
S ocia l, 19o8, Caracas, Venezuela. .. .

i f l /  Para tina extensión d e l tema véa sé : Rubén D. Q tria , Tendencias y
perspectivas de la  p o lít ic a  de vivienda en América Latina. D ivisión  
de Asuntos S ocia les , CEPAL, Í9¿7> pág. 122, mimeograíiado, (Preliminar) 
Santiagoi • Chilej y  Marshall W olfe; La seguridad so c ia l en América la tin a  
D ivisión de.Asuntos S ocia les , CEPAL, 3.968, Santiago, mimeografiado

*  : (Prainimr).;  ̂ _

't- • /P or sus . . . .



Por sus lim itacion es y por su inconsistencia  la  p o lít ic a  so c ia l en 
América la tin a  no opera tícano fa c to r  dinámico d e l d esa rro llo . Al mismo 
tiempo, la fa lta  de una auténtica p o l ít ic a  de d esarro llo  en le  mayor parte 
de lo ?  Y ís e s  y  la  ausencia o  e l  inadecuado tratamiento de lo s  aspectos 
so c ia le s  ha generado e s c o llo s  y  perturbaciones de todo orden. Una de e lla s  
son lo s  desfásamientos o asincronías entre lo s  cambios y  esfuerzos ra lizad os 
en e l  plano económico y  e l  resto  d e l contexto so c ia l que han complicado lo s  
esfuerzos y d eb ilitad o  su impacto para e l  d esa rro llo . Algunos de estos 
fenómenos adversos son la s  r ig id eces  y la s  lim itaciones en lo s  recursos 
humanos capacitados y  la s  r ig id eces  y  lim itaciones en la  demanda y  e l  consumo 
de lo s  bienes producidos. Otras de la s  perturbaciones se re fie re n  a l  carácter 
polarizador y  urbanizador d e l modelo de in d u stria lizac ión , ya mencionado, 
que produce impacto en la  d istrib u ción  demográfica, en la  e s tra t if ica c ió n  
so c ia l y en otros  aspectos* Otras se re fie ren  a l  aumento y a la  acumulación 
de lo s  d é f i c i t  de se rv ic io s  y a l  aplazamiento sistem ático de la s  soluciones.
Y otras se relacionan con la  fa lta  de cooperación y  la s  res isten cia s  que la  
población o frece  a lo s  programae de d esa rro llo .

El v a d o  ex isten te  en esta materia, o la  inconsistencia  d é l a  p o lít ic a  
convencional, han polarizado adversamente la s  tendencias de la  p o l ít ic a  de 
d esa rro llo  en dos grandes p osicion es igualmente p erju d icia les*  Por un lado 
una "em presarial”  que apunta básicamente hacia la s  inversiones y  la  produc
tiv idad  y excluye o aplaza la  con sid eración d e  lo s  problemas socia les  del 
país (e levación  de lo s  sa la r ios , mejoramiento de la s  re lacion es obrero-patronalef 
aumento de la  población marginal, etc*)*  Por e l  otro  una '‘populista” que 
aobrestima y  excita  la s  aspiraciones populares y eleva sistemáticamente 
la s  prestaciones s o c ia le s , .drenando lo s  recursos de inversión y  estimulando 
procesos in fla c ion a r io s .

En e l  contexto propuesto lá  a p o lít ica  s o c ia l” tien e  ob je tiv os  más 
amplios y  variados. Uno de e l lo s  debe ser la  proyección sobre lo s  individuos 
y  la  comunidad para m otivarlos, capacitarlos y organizarlos como agentes, 
ob jetos  y  b en e fic ia r io s  d e l d esa rro llo . Como ya ha sido mencionado in s isten te 
mente, sin  esta motivación y  la  correspondiente m ovilización , e l  d esarro llo  
no adquiere forma n i sentido, la  p la n ifica c ión  no resu lta  auténtica y  carece 
de apoyo popular y  lo s  programas se enfrentan a res isten cia s  de toda ín d o le .
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Otro ob je tiv o  consiste en apuntar a través d e l hombre y  la  comunidad sobre 
la s  estructuras y  la s  in stitu c ion es  so c ia le s  para transform arlas. p articu lar*  
mente ens a ) La reconstrucción e innovación de la s  estructuras de la  
producción, lo s  recursos productivos, la  ocupación, é l  ingreso su 
d istr ib u ción  y. red istribu ción , l o s  consumos, e t c . ;  b ) La alternación  de la s  
estructuras so c ia le s , en particu lar en cuanto a e s tra t if ica c ió n  s o c ia l, 
tamaño, composición y d istribu ción  s o c ia l , re lacion es so c ia le s , e tc« ;
c )  Las m odificaciones en la  cultura, especialmente en cuanto a l  conjunto 
de va lores, e l  p e r f i l  educativo, lo s  ob je tivos  y  m otivaciones de la  educa
ción , la  d ifu sión  de la  cultura, e t c » ; d ) Las m odificaciones en la s  
estructuras p o l ít ic a s , particularmente én re la ción  con la  estructura de 
poder, lo s  procesos de tema de decis ion es, lo s  partidos y  lo s  grupos de 
op in ión , lo s  sin dicatos d e l traba jo  y  e l  ca p ita l, la s  cooperativas, la s  
asociacion es c ív ica s , l o a  organismos comunitarios y  demás instrumentos de 
expresión de la  participación  popular. Otro ob je tiv o  es operar én la  
premoción de la  movilidad so c ia l y  én e l  mejoramiento progresivo d e l n iv e l 
de vida v la  condición so c ia l á través de adecuados procesos de d is t r i 
bución y  red istr ib u ción  d e l ingreso nacional.

A l Mimo tiempo, la  • p o lít ica  s o c ia l"  está comprometida en la  generación 
de una imagen nacional y  una conciencia co le c tiv a  en tom o  a la  rea lización  
de ésta a través de esfuerzos sistem áticos en la  aceleración  d el desarrollo*
No se trata  de resu citar nacionalismos caducos sino de generar una m ística 
en torno á l  in terés nacional "que canalice y  unifique lo s  propósitos y  
estimule una sana y  fra tern a l competencia por e l  desarrollo  con todos lo s  
demás pueblos. Igualmente,está involucrada en e l  conjunto de fenómenos 
y  circunstancias re la tiv a s  a la  rea liza ción  individual y  co le c tiv a  y  a  la  
salvaguardia de la  dignidad humana.

Dentro de este amplio marco de referencia  la  "p o lít ic a  s o c ia l"  
resumiría e l  conjunto de d ecis ion es v  estrategias re la tiv a s  a la  motivación 
la  capacitación y  la  organización de l o s  individuos y la  comunidad para 
partic ipar activa  y conscientemente en e l  proceso de d esa rro llo , r a l a  
promoción de la  movilidad soe ia l v  e l  mejoramiento progresivo d e l n ive l de 
vida y  la  condición s o c ia l . Entendida a s í ,  la  "p o lít ic a  so c ia l"  operaría 
como e l  p rin cip a l fa cto r  dinámico d e l d esarro llo  a tiempo que con stitu ir ía  
e l  ob je tiv o  fundamental de todos lo s  esfuerzos para a ce le ra r lo .
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>v Por otra parte, Xa ampliación d e l contexto y  la s  im plicaciones d e l 
d esa rro llo  latinoamericano conduce tam biéna c ie r ta s  consideraciones sobre 
la  estrategia  a seguir en lo s  esfuerzos para acelerar e l  proceso.

Una de e lla s  se relaciona con .la  necesidad de que ta le s  esfuerzos 
es t í:; basados fundamentalmente en. e l  esfuerzo lntem o. de lo s  propios pa íses.
S i t u a  es c ie r to  que lo s  estím ulos externos son convenientes y  en muchos 
caso¿ necesarios, también l o  es que só lo  en . torno a un. só lid o  dinamismo 
in te r io r  puede gestarse un d esa rro llo  auténtico y a u t  o sostenido. Por otra 
p a r te ,,la  fu erte  e sc ic ión  entre países r ic o s  y  pobres y . la  respectiva 
frustración  d e l "Grupo de lo s  77a producida en e l  seno de la  reciente 
Conferencia sobre Comercio y  D esarrollo  constituye en c ie r to  modo la  
p rotoco lización  de un hecho incontrovertib les Los países r ic o s  no, están 
interesados en promover e l  d esa rro llo  de lo s  países pobres. Además d e l carácter 
eminentemente utóp ico que tien e  la  espera de ayuda d ecisiva  por parte de 
lo s  países industria lizados, debe tenerse en cuenta que estos  últim os están 
actualmente confrontando problemas internos de .desarrolle y  de rea ju stes  
in s titu c ion a les  que le s  impide, cada vez más d istra er  hadLa e l  ex terior  
ayuda financiera  y técn ica .^r^

Otra consideración g ira  en torno a la  necesidad de Que ta le s  esfuerzos 
apunten d ireca  v  básicamente hacia la s  causas d el subdesarrollo y  no s ó lo , 
hacia lo s  e fe c to s . En este  aspecto la  estrategia  convencional parece 
soslayar si somáticamente s i  enfrentamiento de lo s  fa ctores  que generan 
y estjm ulan-el subdesarrollo. Esta actitu d  parece estar llegando a c ie r to s  
extremos como sucede, por ejem plo,en e l  caso d el manejo estra tég ico  de la s  
tasas de crecim iento.del Ingreso y  d e l producto. Ccano ta le s  tasas son muy 
bajas como expresión d e l subdesarrollo, para no tener que re a liza r  esfuerzos 
en otros  planos se propone res tr in g ir  sistemáticamente la s  tasa3 de natalidad

En algunos casos, " cómo ert' e l  dé Estados Unidos hay amplios sectores 
de opinión que sostienen, que debe suspenderse l a  ayuda externa hasta 
cuando no se hayan resu elto  favorablemente e l  problema interno de la  
mar|ihaiidad y  de i á  pbbiréZa'que á féctá  alrétíéKlor dé un 20' por cien to  de 
la  población de .cacho, p a ís . Cosa parecida, está , surgiendo en $*ancía 

. • y  en Inglaterra . , ,
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a f i n  de obtener una ventaja de t ip o  contable E llo  constituye un y
- ' ’ 1

subterfugio de p la n ifica c ión  que consiste en convertir en "variab le1* 
decreciente una "constante** o dato básico como lo. es la  población y sus ( 
necesidades« V isto  como estrategia  de d esa rro llo  equivale, por ejemplo, 
a detener a r t i f i c i a l  y  compulsivamente e l  crecim iento de un niño o un 
joven para no tener que aumentar la  ta lla  de su ropa.

Otra consideración se relaciona con la  remoción de lo s  obstáculos ■ , 
estructurales de carácter so c ia l y  p o l í t ic o  y  la  creación de sistemas y 
condiciones in s titu c ion a les  favorables a l  d esa rro llo .  El problema de, fondo 
d el subdesarrollo es  la  incapacidad institúc&Qpal para m ovilizar en forma 
d ecisiva  y aprovechar eficazmente e l  conjunto de recursos htoanos,-económ icos 
y f í s i c o s  d e l p a ís , y  proyectarlos racionalmente a través de procesos 
dinámicos de a lto  rendimiento. Mientras t a l  m ovilización  no tenga lugar 
todos io s  esfuerzos destinados a a frontar c ie rta s  m anifestaciones de 
subdesarroílo só lo  pueden tener un e fecto  lo ca liza d o  y tra n s ito r io . Y esta 
m ovilización  constituye un proceso complejo que comienza a p a rtir  de la  
remoción de' lo s  p rincipa les e s co llo s  so c ia le s  y p o lít ico s*  Removidos 
éstos la s  inversiones, la  tecnología ' y la  in ic ia tiv a  creadora de lo s  
individuos encuentran terreno abanado para f r u c t i f i c a r .  Eki este marco de 
referencia  la  estrategia  a seguir tien e  que apuntar hacia la  puesta en 
marcha de d icho proceso.

Otra consideración está ligada a l  problema de la  intensidad de ' 
lo s  esfuerzos~y de lo s  respectivos p lazos Para e l  log ro  de la s  metas 
prinóinales d e l d esa rro llo . La intensidad desplegada hasta ahora y 
proyectada paira lo s  próximos años se traduce en d ilatados plazos que no 
ofrecen ninguna perspectiva. Si se continúa con la  estrategia  actual 
-  que im plica en é l  mejor de lo s  casos só lo  un crecim iento,m edio d é l ingreso 
per cápita d e l orden de 1 .2  por ciento *» América Latina necesitaría  más 
de doscientos años para alcanzar e l  n ív e l d e ’ingreso de lo s  países europeos

43 / Los incrementos en la  tasa de crecimiento, d e l ingreso por habitante 
se ven en la  p rá ctica  significativam ente afectados por e l  incremento 
de*'la población . Para obtener un resuitádo aritm ético favorable 
en la s  tasas de incremento d e l ingreso sin  necesidad de incrementar 
sustancialmente lo s  esfuerzos en la  a ce lera ción 'd e l d esa rro llo  v, ¿ 
se propone disminuir la s  tasas de natalidad.

/noroccidentales, que



nordoccidentales, que es en la  actualidad tre s  veces mayor, y quizá, e l  
doble de ese plazo para alcanzar e l  respectivo  ingreso de Norteamérica 
en su conjunto. Esta perspectiva resu lta  aún más oscura, al se tien e  
en cuenta que e l  ingreso de lo s  palees Industrializados crece más rápido 
que e l  de lo s  subdesarrollados y que en estos Últimos e l  atuaento demográfico 
es mayor que en lo s  primeros, con l o  cual la s  tendencias d e l ingreso per 
cápita se hacen más adversas.

Otra consideración se relaciona con e l  p¡apel preponderante que e l  
Estado debe cumplir en la  orom oclfo. l a  organización v  la  e jecu ción  de lo s  
prin cipa les esfuerzos para la  aceleración  d e l d esa rro llo . Debido a la  
naturaleza estructu ral que tienen lo s  problemas del d esa rro llo  en lo s  países 
de la  región y  la  dinámica so c ia l que entraña su enfrentamiento, la  
in ic ia tiv a  y  la  acción  no puede provenir só lo  de pequeñas é l i t e s ,  o de grupos 
y  c la ses  so c ia le s  a is lad as , o de amplios sectores de opinión* Se trata 
de una situación  y unas ' metas que interesan y afectan  vitalmente a toda 
la  nación. E llo  im plica que la  in ic ia t iv a  y  la s  acciones fundaméntale? 
deben tener un carácter nacional que só lo  e l  Estado como gestor del 
in terés  público está en condiciones de acometer, En e l  momento actual esta 
t e s is  adquiere mayor realidad fren te  a t r e s  consideraciones: Una de e lla s  
es la  quiebra o e l  agotamiento d e l sistema de in ic ia t iv a  privada como 
mecanismo e fic a z  para promover y organizar e l  d esa rro llo . Otra es la  
necesidad de hacer fren te  en forma unificada y  nacionalista  a lo s  problemas 
que plantea é l  mercado internacional y  a la  acción  organizada de lo s  grandes 
consorcios industria les y  com erciales de lo s  países superdesarrollados. T¿la 
otra es que, como lo s  estudios rea lizados hasta ahora l o  ind ican , lo s  países 
de la  región no cuentan en general con su fic ien tes  grupo3 empresariales 
dinámicos y  con adecuadas v is ión  y  capacidad de s a c r i f i c io  para convertirse 
en lid e re s  d e l d esarro llo  económico» por otra parte, la s  clases medias, que 
han jugado un papel importante en lo s  países industrializados de hoy, 
constituyen grupos pequeños sin  fuerza p o l ít ic a  y so c ia l en, la  mayoría 
de lo s  países y  se encuentran afectadas por la  burocratización  y  o tros  
fenómenos adversos en aquellos países en lo s  cuales tienen una importante 
incidencia  númerica.

/III. LA
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III. LA PARTICIPACION POPULAR-EN EL PAOCESO DE DESARROLLO < :1 ■
1 . C aracterísticas de la  p artic ipación  popular

La p artic ipación  de la  población en e l  conjunto de esfuerzos para acelerar >
#  e l  d esarro llo  constituye un amplio y  complejo proceso. No éS un fenómeno

a islado  e incidenta l que puede surgir de un momento a o tro . No s'e genera 
espontáneamente debido principalmente a l impacto negativo que lo s  largos 
períodos de marginamiento t íp ic o s  d e l subdesarrollo e jercen  sobre la  
población . Tampoco puede' ser decretada compulsivamente, n i estimulada en 
forma a r t i f i c i a l  y  menos puesta en marcha sin  que se produzca previamente 
una atmósfera ampliamente favorable, se cree un mecanismo in stitu c ion a l y 
se cumplan c ie r to s  procesos claves para que e lla  pueda operar. .

^  Como consecuencia operativa la  p artic ipación  popular comienza con un'"
len to  y  articu lado proceso de toma de conciencia por e l  cual lo s  individuos 
y  la  comunidad adquieren uña vivencia  rea l de su situación  y de su destino 
en e l  Universo s o c ia l y p o l í t ic o  que le s  rodea, elaboran y definen una imagen 
de sus auténticos in tereses y  la  enfrentan analíticamente a l orden s o c ia l , 
p o l í t ic o  y  económico. A través de este  proceso e l  hombre y lá  comunidad se 
descubren a s i  mismos, se id en tifica n  con todo aquello que resu lte  compa
t ib le  con su dignidad humana y que prop icie  la  rea liza ción  de ésta , y  se 
rebelan contra todo aquello que pueda conspirar contra sus intereses y 
sus anhelos. En estas condiciones hombre y  comunidad están potencialménte 
preparados para in ic ia r  e l  complejo proceso de la  p articipación  popular,'

Pero esta toma de conciencia genera la  necesidad de acción . Conduce 
inevitablemente a un permanente d esa fío . Constituye una poderosa carga de 
energía motora interna que precisa  ser liberada y puesta en movimiento.
E llo  im plica entonces la  in ic ia c ió n  de otro  proceso complementario: la  
canalización  de t a l  conciencia en torno a c ie r to s  ob jetivos  e sp e c ífico s .
Es en este  momento cuando la  toma de conciencia-adquiere plena vigencia o se 
convierte en "actual” .

*
Puesta en marcha la  conciencia en torno a la  va lidez y a la  urgencia 

de la  participación  popular es necesario poner en acción  un proceso de 
in stitu c ion a liza ción  que cree y acondicione todos lo s  mecanismos necesarios

,  ^ ^  ‘  • v ' . t *  ■•■ v  "  ■
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para que e lla  pueda re a liza rse , También debe contarse con un sistema efec-r 
t ív o  de instrumentos lega les y procedimientos que regulen su curso*

Finalmente, adquirida, canalizada e instituciona lizada  esta conciencia , 
es p reciso  que e lla  se re a lice  plenamente y se convierta en la  "regla básica" 
del juego in stitu c ion a l del d esarro llo  y presida todas la s  fases de lo s  ^
procesos de toma de decisiones y  e jecu ción  de éstas . Debe desplegarse en
tonces un intenso proceso de u t il iz a c ió n  en e l  cual lo s  individuos y  la  
comunidad se vinculen a ctiv a , deliberada, organizada y conscientemente en 
todas la s  tareas y desa fíos que entraña e l  d esa rro llo .

En términos generales podría decirse que debido a la  naturaleza emi
nentemente so c ia l d el proceso de d esarro llo  todos lo s  fenómenos y procesos 
que en é l  se cumplen involucran forzosamente c ie r to  grado de p artic ipación  
popular. Aún en condiciones de sub-desarrolio la s  masas populares participan  +■
cómo contribuyentes, como mano de obra, como consumidores, como soporte 
p o l í t ic o  de lo s  grupos dominantes a través del voto , y  en muchas otras 
formas. Pero ésta  constituye una p artic ipación  pasiva sin  ningún s ig n i f i 
cado para e l  d esa rro llo . Para que la  participación  popular resu lte  auténtica 
y  pueda operar como resorte  fundamental d e l d esarrollo  se requiere que e lla  
se produzca bajo c ie rta s  condiciones,

la  primera condición  es que sea una p a r tic ip a c ió n  a ctiv a . Este concepto 
de activ idad  implica que la  población  juegue un papel dinámico en todos los  
fren tes , con una intención  positiva  y  constructiva y a un ritmo progresivo 
o crec ien te . Este enfoque supone una contribución s ig n ifica tiv a  de la  po- 10

blaeión  y  descarta e l  t ip o  de p artic ipación  pasiva vigente en la  mayor 
parte de lo s  países de la  reg ión . Al mismo tiempo asigna una resp on sa b ili- *
dad clave a lo s  sectores populares.

Otra es que sea una p articipación  consciente. Es d e c ir , que e lla  sea 
e l  fru to  de una comprensión clara  y objetiva, de la  necesidad de participar 
y  de un reconocimiento de la s  responsabilidades que e l l o  im plica . Este 
enfoque supone una plena conciencia sobre e l  contenido y  lo s  alcances de 
la  p artic ipación  y una noción defin ida de la s  formas, medios y  oportunidades *
en que debe producirse esta contribución .

■ , v.:-: - o  ' r ' -  V \ y ^ r y  y y r . y  ■/■.■'■¿■V "?y. j - ^ y - y i y y v ^
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H>'* otra  condición es qué sea una p artic ipación  deliberada. E llo  s ig n ifica  
que sea e l  resultado de un proceso de convicción  y de un impulso espontáneo 
de re a liz a r la . Este enfoque supone que lo s  individuos y la  población en 
su conjunto participan voluntariamente y  no coaccionados por e l  poder público 
n i por cualquier otro mecanismo o grupo de poder.

Otra es que se produzcan en forma organizada. Debido a la s  serias 
responsabilidades que e lla  entraña y  en razón de lo s  fin es  que persigue 
esta participación  debe rea lizarse  a través de mecanismos y  procedimientos 
adecuados. E llo  supone una compleja organización funcional que brinde 
acceso e fe c t iv o  ,a la  partic ipación  en e l  momento y  con la  intensidad que 
se requ iere . E llo  implica contar previamente con un sistema de lid erazgo , 
unos grupos funcionales de participación  y un sistema de comunicación y 
transmisión queLlig u e  eficazmente la s  aspiraciones y  propuestas de la  
comunidad con lo s  centros de toma de decis ion es.

Otra es que, se tra te  de una p artic ipación  e f ic ie n te . Es d e c ir , -con un 
a lto  grado dé rendimiento. E llo  es importante porque toda pérdida de esfuer
zos produce en ,la  comunidad una sensación dé frustración  que puede a fectar 
seriamente e l  entusiasmo y e l  dinamismo de la  p artic ipación .

Por otra parte, la  p artic ipación  debe ser d e c is iv a . es d e c ir , producirse 
principalmente en aspectos de in terés  v i t a l  para la  población . Es e l  carácter 
d e c iso r io  e l  que le  imprime sentido a la  p artic ipación  y e l  que genera su 
dinámica. E lla debe producirse no Sólo en lo s  procesos de e jecu ción  sino 
también en e l  proceso de toma de decisiones a todos lo s  niveles*. . ¡;

Otra condición  es que e lla  sea intensa. . es d e c ir , que se produzca 
masiva', acelerada e ininterrumpidamente. Para que ella-adquiera su dinámica 
propia es necesario mantenerla a un ritmo creciente tanto en términos de 
extensión comó de profundidad. Cada vez debe operarse en más frentes del 
d esa rro llo  y con mayor intensidad en e l  sentido cu a lita t iv o .

En la  medida en que puedan combinarse todas estas condiciones la  par
t ic ip a c ió n  va adquiriendo e l  carácter auténtico que e lla  requiere para " 
con stitu irse  en un instrumento de rea liza c ión  individual y co le ctiv a  y en e l  
motor impulsor d el d esa rro llo . r

/Debido a.



Debido a su naturaleza y  a sus ob jetivos la  p artic ipación  popular debe 
cumplirse simultáneamente en todos lo s  frentes y a todos lo s  n ive les d el 
d esa rro llo . En e l  frente p o l í t i c o ,  por ejem plo, e l la  debe actuar d e c is i
vamente en la  formulación de la s  metas, la s  p o l ít ic a s ,  la s  estrategias y  la s  
decisiones e sp ecífica s  en lo s  n iveles  nacional, reg iona l y lo c a l .  Esta p arti
cipación  no está lim itada a l  apoyo y la  colaboración con lo s  órganos d e l poder 
público  sino que debe abarcar simultáneamente lo s  campos del gobierno y la  
op osición . El e je r c ic io  de la  oposición  constituye un acto  d ec is iv o  de 
p articipación  popular que resu lta  necesario en todos lo s  frentes d e l proceso 
de d esa rro llo . Por otra parte, la  p artic ipación  debe producirse simultánea
mente a través de todos lo s  canales funcionales p os ib les : partidos, sin d icatos, 
cooperativas, asociaciones profesionales y c ív ic a s , e t c ,  y su resp ectivo  
mecanismo debe operar a lo s  n iveles nacional, regional o lo c a l .  Igualmente, 
e l la  debe abarcar todos lo s  aspectos claves de la  estructura de poder, como 
e l  lid era zgo , lo s  mecanismos de comunicación y  coordinación , lo s  procesos de 
toma de decisiones y  lo s  órganos le g is la t iv o s  y  e jecu tivos  d el poder p ú b lico .

En e l  frente de la  producción, la  p articipación  popular debe estar orien
tada a asegurar e l  desempeño de la  comunidad en su doble papel de productor 
y  consumidor. En e l  primer caso e lla  debe cumplirse en la  elaboración  de 
lo s  planes y programas de producción y en la  administración de la s  re lacion es 
la te ra le s . También debe in c lu ir  una a lta  dosis  de responsabilidad en e l  
cumplimiento de las metas de ca p ita liza c ión . La población debe estar 
consciente y  obrar consecuentemente en re la ción  con la  necesidad de ahorrar 
y  ca p ita liza r  una parte importante d e l ingreso a f in  de poder consolidan y 
acelerar e l  d esa rro llo  económico. En e l  segundo caso -  como consumidor -  
la  población tiene un papel muy importante que cumplir en la  e jecu ción  de la s  
estrategias dé consumo. Por ejem plo, e l la  debe orientar sus demandas de 
bienes y  serv ic ios  en concordancia con la s  lim itaciones y requerimientos, 
derivados, de la  p o lít ica  de d esa rro llo . S i no se produce una e fe c t iv a  con tr i
bución en este sentido e l  mercado se d istorsiona  y lo s  esfuerzos para orga
nizar y orientar racionalmente la  economía se frustran.

Finalmente, la partic ipación  popular tiene en e l  frente d e l n ive l de 
vida también una doble función: asegurar e l  desempeño de la  comunidad como ben efi
c ia r io  y como co-organizador de lo s  procesos y  se rv ic io s . Esta función resu lta  4®

/v i t a l  iid^mí^nsia
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v it a l  lÉpo^taftcia porque la  prestación  de se rv ic io s  de salud, n u trición , 
vivienda, educación y  otros requiere como condición  indispensable que la 
comunidad estó preparada y organizada para hacer e l  mejor uso de estos 
se rv ic io s . S i no hay una actitud  p ositiva  y una adecuada-motivación ta les  
se rv ic io s  no pueden operar con e fica c ia  y  la« población rio piáedé obtener e l  , 
máximo b e n e fic io . Por o tro  lado, debido a la  necesidad de concentrar buena 
proporción de lo s  esfuerzos en e l  d esarro llo  económico*básico, buena parte 
de lo s  se rv ic io s  soc ia les  deben ser financiados con recursos marginales,' 
particularmente con la  auto-gestión  y la  auto-construcción . E llo  s ig n ifica  
que una parte apreciable de lo s  procesos operativos pueden'y deben estar-a  
cargo de la  comunidad b e n e fic ia r ia , liberando a s i e l  estado de la  carga bu- ■ 
rocrá tica  que éstos im plican, 

fl Enfocado ba jo  un esquema elemental e l  proceso de d esa rro llo  presenta
tres  n iveles principales de acción  desde e l  punto de v ista  de la  participación  
popular. Uno de e l lo s  es e l  n ive l de d ecis ión  en e l  cual se definen la  natu
ra leza , lo s  alcances y los 'procedim ientos operativos de cada proceso. Otro 
l o  constituye e l  n iv e l de e jecu ción  en e l  cual todas la s  decisiones son 
puestas en marcha a través de una secuencia operativa, Estos n iveles operan 
tanto en e l  plano nacional, como en e l  regional y en e l  lo c a l .  Entre lo s  dos 
ex iste  uno' de carácter intermedio que podría denominarse n ive l de comunica
ciones en e l  cual se produce un f lu jo  de comunicación a través d e l cual las 
decisiones son transmitidas a la s  bases de operación.

^  La participación  popular debe operar simultáneamente--en lo s .t r e s  n iveles
y  a ctivar e l  f lu jo  de comunicación imprimiéndole una doble d irecc ión : de- lo s  
frentes de d ecis ión  a lo s  de e jecu ción  y v icevèrsa . En estas condiciones 
quienes ejecutan lo s  programas se mantienen en comunicación permanente con 
quienes toman decisiones y estos últimos reciben  e l  b e n e fic io  de la  con tr i
bución, la  experiencia y las aspiraciones de lo s  primeros. Este f lu jo  
m ultid ireecional dé contribución individual y c o le c t iv a  constituye un e je r 
c i c io  fundamental én e l  que la  comunidad se compromete a fondo en la  gestación 

^ y la  suerte de lo s  programas, lo s  hace suyos y despliega en favor de' su éx ito
todos sus esfuerzos y p oten cia les. En este momento lo s  individuos y la  ■ 
comunidad experimentan’ la  vivencia de ser ú t ile s  á la  sociedad- y de estar
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contribuyendo a construir e l  p a ís . En estas circunstancias e l  d esa rro llo  logra  
su propio motor y  lo s  individuos se sienten incorporados a la  comunidad.

Los instrumentos más conocidos de la  participación  popular son lo s  
p artidos, lo s  sindicatos d el trabajo  y  d el c a p ita l, la s  cooperativas y 
comités de producción, la s  asociaciones profesionales y  c ív ica s  y  lo s  pro** 
gramas de acción  Comunal.

Los partidos constituyen e l  instrumento p o l í t ic o  par excelen cia . En 
p rin cip io  e l lo s  deben proyectar la  p artic ipación  popular hacia lo s  órganos 
d e l sectcr público y operar básicamente sobre la  estructura de poder. Estarán 
en mejores condiciones para cumplir esta función en la  medida en que r e f le je n  
auténticamente la  opinión, lo s  intereses y  la s  aspiraciones de lo s  sectores 
populares. Por su naturaleza y por su capacidad funcional lo s  partidos 
constituyen e l  mecanismo clave de la  p artic ip ación , particularmente en lo s  
aspectos p o lít ic o s  de in terés nacional y  s o c ia l .  De su acción  a través de 
lo s  órganos públicos depende en buena medida la  posib ilid ad  de la  in s t itu -  
c ion a lizac ión  de todas la s  demás formas operativas de la  p artic ipación  
popular.

Los sindicatos de trabajadores operan en general como instrumentos de 
p articipación  y defensa de la s  c la ses  trabajadoras. En e l  primer caso su 
responsabilidad prin cipa l debe ser la  de asegurar una p artic ip a ción  a ctiv a , 
consciente y  organizada de lo s  trabajadores a l o  largo d e l proceso productivo. 
En e l  segundo su misión consiste en garantizar lo s  derechos de lo s  trabaja
dores en dicho proceso. El én fasis en estas funciones, y aún su e je r c ic io  
mismo, depénde de la s  condiciones p o lít ic a s  que afectan  a lo s  trabajadores. 
Cuando lo s  partidos populares tienen acceso rea l a l  poder público lo s  in te 
reses y la s  aspiraciones de lo s  trabajadores se encuentran respaldados d irec 
tamente en la  estructura de poder y , por e l lo , ,  la  acción  s in d ica l se lim ita  
a l  proceso productivo en la  forma mencionada in icialm ente. En caso contrario , 
lo s  sindicatos concentran generalmente su atención en la s  relacion es obrero- 
patronales a f in  de luchar por e l  mejoramiento de sus sa la rios  y  otras re iv in 
dicaciones so c ia le s . En este  propósito  se ven forzados muchas veces a incur
siones en e l  terreno partid ista  y  generalmente se desentienden de lo s  in te 
reses de la producción. Cuando la s  condiciones son favorables lo s  sindicatos 
cumplen una función clave en la  aceleración  d el d esa rro llo  en todos lo s
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n iv e le s : participan  a través de representantes en lo s  consejos nacionales de 
p la n ifica c ión , M /  contribuyen en la  formulación de la s  metas y  programas 
de producción a n ive l de empresa y  se responsabilizan d e l cumplimiento de la s  
metas en lo s  respectivos frentes de traba jo , huJ

4 4 / En Holanda, por ejem plo, lo s  trabajadores participan en la  formulación 
de la  p o lít ic a  económica y s o c ia l d e l Consejo Económico y S ocia l en 
e l  cual cuentan con un te r c io  de sus miembros cómo representantes 
d irectos  de la s  centrales sin d ica les» (Véase P.S. P els, Secretario  del 
Consejo Económico y S ocia l de Holanda: la s  profesiones organizadas y la  
p la n ifica c ión  en lo s  Países Bajos, en Revista -Internacional d e l Trabajo, 
V ol. 74» N®3, septiembre, 1966, editada por la  Oficina Internacional 
d e l Trabajo, Ginebra.)

En B ielorru sia . e l  Consejo de Sindicatos juega un papel importante en 
e l  Gosplan e l  cual debe estudiar obligatoriamente la s  observaciones de 
lo s  organismos s in d ica les , (Véase A. P. Obujovich, Secretario del 
Consejo-de-Sindicatos de la  R.S. de B ie lorru sia : P articipación  de lo s  
s in d icatos de B ielorrusia en e l  d esarro llo  económico p lan ificad o , en 
Revista Internacional d e í Trabajo, V ol. 74» Ñ®5» noviembre,' 1966»)

En Francia, la s  organizaciones sin d ica les han tomado parte activa  en e l 
sistema de p la n ifica c ión  especialmente en e l  Quinto Plan, a través de 
participación  en e l  Consejo Económico y S oc ia l, la s  comisiones de desa
r r o l lo  regional y la s  comisiones de modernización. (Véase Jean-Jacques 
Bonnaud, encargado de misión d e l Comisariado General d e l Plan: Colabo
ración  de la s  organizaciones profesionales en la  p la n ifica c ión  económica 
y so c ia l en Francia, Revista Internacional d e l Trabajo, V ol, 73» N°4, 
a b r i l ,  1966, Oficina Internacional del Trabajo, G inebra.)

En Colombia ex iste  un Grupo de Consulta d e l Sector Privado que asesora a l 
Consejo Nacional de P o lít ica  Económica. En dicho grupo participan dos 
representantes s in d ica les .

En Costa Rica una Comisión Consultiva de se is  miembros que representa a l 
sector privado cuenta con un representante de lo s  trabajadores.

En Perú la  colaboración de lo s  .s in d icatos se produce a través de s ie te  re 
presentantes (de 19) en e l  Consejo Consultivo que asesora é l  Consejo Na
cion a l Económico y Social» ;

En Uruguay lo s  trabajadores participan  en e l  Consejo de Acuerdo S ocia l 
que es un órgano de consulta de lá  Comisión dé Investigación y Desarrollo 
Económico.

4 5 / En Cuba cada unidad productiva o.empresa» conjuntamente con lo s  organismos 
se cto r ia le s  y regionales» somete a la  Junta Central de P lan ificación  sus 
propuestas de producción y d esarro llo  y  s e  compromete a la  ejecu ción  de 
la s  metas acordadas. Esta és una; responsabilidad p rin cipa l de la s  sec
ciones s in d ica le s . 1 * ' :V

En Argelia y  Yugoslavia lo s  traba jadores participan activamente a través 
de £a »•auto-gestión" en ’la  formulación y  ejecu ción  de les planes de produc
c ión  de cada empresa o unidad productiva.



Los gremios y  sindicatos d e l c a p ita l constituyen lo s  instrumentos de 
presión de lo s  empresarios y propietarios de ca p ita l y lo s  bienes de produc
ción  para la  defensa de sus in tereses grem iales. Proyectan indirectamente su 
acción  hacia la  estructura de poder y  cap ita lizan  en su favor lo s  órganos 
le g is la t iv o s  y  e jecu tivos  d e l poder p ú b lico . Cuentan con organizaciones fo r 
males en ca s i todos los países, particularmente en América Latina, y en la  
mayoría participan activa  y oficialm ente en lo s  órganos centra les.de p la n if i 
cación  y p o lít ic a  económica, ¿ á /

Las cooperativas constituyen instrumentos de defensa económica en la  
producción, e l  consumo y e l  ahorro. En e l  primer caso e lla s  permiten la  unión 
y  la  organización de pequeños p rop ietarios de bienes de ca p ita l o de trabajo 
a f in  de reducir lo s  costos y ampararse frente a c ie r to s  riesgos de la  compe
tencia  por parte de grandes empresarios y de monopolios de producción. En 
e l  segundo, e lla s  permiten la  defensa de lo s  consumidores contra la s  prácticas 
de especulación de lo s  comerciantes convencionales. En e l  te rcero , la s  coope
rativas canalizan en favor de sus propios asociados la  capacidad de ahorro 
popular y  aprovechan c ie r ta s  ventajas p roteccion istas que la  le g is la c ió n  de la

4 6 / A este respecto Gerardo Van Potobskv, funcionario de la  Oficina Inter
nacional del Trapajo d i c e " F r e n t e  a la  p la n ifica c ión  misma, lo s  emple
ados latinoamericanos parecen adoptar una p osición  más favorable que lo s  
empresarios de otras regiones, in clu sive  de los países más avanzados 
eccrómicamente. E llo  no im plica que dejen de apoyar vigorosamente, lo s  
p rin cip ios  de la  l íb r e  empresa y que no desconfíen de una intervención 
errática  de lo s  organismos gubernamentales, que se traduzca en complica
ciones burocráticas y engorros adm inistrativos. Pero en v is ta  de la s  
d ificu lta d es  que ofrece principalmente e l  d esarro llo  de la  industria , 
lo s  empresarios estarían  dispuestos a aceptar c ie rta  programación in d ica 
tiva  que imprima racionalidad a la  evolución económica y coadyuve a sus 
esfuerzos* No cabe duda de que la s  organizaciones de empleadores re 
claman su p articipación  en las tareas de p la n ifica c ión . A este respecto 
es interesante notar la  intervención activa  de lo s  delegados patronales 
en la  primera reunión de la  Cemisión Consultiva ínteramericana de la  
O.X.T., a l  d iscu tirse  e l  tema de la  in d u stria lización  e integración  
económica en América Latina* En esta ocasión in s is t ie ro n  vigorosamente 
en la  necesidad de una p artic ip a ción , apoyando la  conclusión de que las 
tareas de p la n ifica c ión  interesan tanto a empleadores copio a trabajadores 
y  reconociendo que su p artic ipación  activa es altamente deseable y  ne
cesa ria " . La p artic ipación  de las asociaciones profesiona les en e l  pro
cesó de p la n ifica c ión  de íóspaises'deÁxnérxoa Latina, én Revista Inter
nacional d e l Traba jo", V oí. 75, N°é, jun io de 196?, Oficina Internacional 
d e l Trabajo, Ginebra*
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mayoría de lo s  países o to rg a a  este t ip o  de in s titu c ió n . El impacto de las 
cooperativas puede ser mayor s i  operan en estrecha coordinación con lo s  
s in d icatos de trabajadores tanto urbanos como ru ra les . ^

Los comités de producción son lo s  instrumentos de partic ipación  de lo s  
trabajadores y  lo s  d irectores  de empresas para la  responsabilidad conjunta de 
p la n ifica r  y  organizar e l  proceso de producción en cada unidad operativa. ■ 
Obviamente e l lo s  só lo  pueden operar en aquellos países en donde se ha incorpo
rado la  »‘auto-gestión" en todas la s  actividades del aparato p rod u ctiva  ^

Las asociaciones profesionales y c ív ica s  constituyen organismos y 
grupos para la  partic ipación  popular esp ecífica  en c ie r to s  frentes de interés 
c ie n t í f i c o ,  p ro fesion a l, deportivo, c ív ic o  ó de cualquier índole re la tiv a  a 
a fic io n e s  individuales o co le c t iv a s .

47 / A este respecto Yair Levy, d el In stitu to  A froasiá tico  de Estudios Sindi
ca les y Cooperativos oe Tel-A viv, d ice : "El agrupamiento de la s  funciones, 
s in d ica les y  cooperativa en una misma estructura ha permitido a la  
Histadrut (organización s in d ica l nacional que agrupa a l 90 por cien to  de 
lo s  asalariados de I s ra e l)  crear una compleja red de empresas y orgardza- 
clones que van desde la s  aldeas cooperativas (kibbutz. moshav y moshav 
s h itu f i ) hasta lo s  s in d ica tos , desde la s  cooperativas de abasto a la s  
empresas industriales de índole muy variada, y desde la s  cajas de 
r e t ir o  hasta la s  in stitu cion es obreras de recreación , cu ltu ra les y 
educativas". (La constribución  de la  cooperación y del sindicalism o 
a l d iá logo entre la  ciudad y e l  campo. En Revista Internacional d e l 
Trabajo, Voi. 73, N°6, ju n io . 1966. O ficina Internacional d e l Trabajo, 
Ginebra») (Separata pág. 16»)

h&/ En América Latina podrían mencionarse e l  caso de Cuba en lo s  cuales
la  auto-gestión  opera activamente en todas las unidades productivas, y e l  
de algunos asentamientos de las reformas agrarias de Venezuela y de 
Chile en lo s  cuales lo s  campesinos organizan autónomamente la  producción.
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2 . La p articipación  popular en lo s  programas de d e s a rro llo ^ /

J&rtiendo d el narco general de referencia  en e l  cu a l la  población es su je to , 
ob jeto  y  agente d e l proceso de d esa rro llo , la  p artic ipación  popular en lo s  
esfuerzos concretos destinados a acelerar dicho proceso tiene tre s  funciones 
p rin cip a les . Xa primera es incorporar la, capacidad creadora y la s ,a ctitu d es  
p ositivas de lo s  sectores populares, que constituyen un recurso invaluable e 
in su stitu ib le  como fa cto r  dinámico d el desarrollo* Xa segunda es obtener la  
cooperación consciente y activa  de lo s  individuos y  la  co lectiv id a d  en lo s  
d iferen tes esfuerzos programados, en busca de un cumplimiento re a l de las metas 
fi ja d a s . El tercero  es, a través de un tratam iento adecuado, reducir la s  
res isten cia s  habituales que en c ie r ta s  fases de subdesarrollo cada individuo 
y  cada comunidad tienden a o frecer a l  proceso de cambio socia l*

En re la ción  con la  primera función debe reafirm arse que no puede haber 
d esarro llo  profundo y  auténtico en un país s i  éste no es e l  fru to  d el esfuerzo 
c o le c t iv o , es d e c ir , de una m ovilización  o dinámica general. A este respecto 
la  experiencia latinoamericana parece estar enseñando que pueden e x is t ir  
decisiones gubernamentales bien inspiradas, planes y programas técnicamente 
elaborados, e in clu so  posib ilidades de recursos internos y externos de finan» 
ciamiento y  asisten cia  té cn ica ; s in  embargo, todo eso puede ser independiente 
de que la  población y  lo s  grupos d irigentes deseen y  estén dispuestos a e l l o ,  
y  cuenten con lo s  mecanismos apropiados para canalizar la  voluntad y  la  capa
cidad co le ctiv a  hacia este f in .  Igualmente, s in  desconocer e l  gran va lor del 
apoyo y la s  decisiones de orden le g a l y p o l í t ic o  de lo s  gobiernos y de lo s  
cuerpos le g is la t iv o s , la  promulgación de leyes y  decretos y  la  adopción de 
decisiones p o lít ica s  no parecen bastar para asegurar I a plena e jecu ción  y  la  
continuidad de los  esfuerzos programados.

Desde e l  punto dé v is ta  de la s  im plicaciones socio -cu ltu ra les  y  p o l í t i c o -  
adm inistrativas de lo s  planes y programas de d esa rro llo , es evidente que éstos 
necesitan interpretar la  realidad s o c ia l ,  que la  población lo s  comprenda y  lo s  
haga suyos, y que e lla  misma lo s  ponga en p ráctica . La p recis ión  en las

4 9 / Véase La p artic ipación  popular y lps p rin cip ios d e l d esarro llo  de la
comunidad en la  aceleración  d e l proceso de desarrollo» preparado por e l  
autor para e l  B o le t^  Écoñói^co de iu^rica" la t in a , V ol. IX, W°2, noviembre 
1964, CEPAL.
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prOy#eóiones, e l  r ig o r  técn ico  y c ie n t í f i c o  en e l  d iagnostico y la  ob jetividad 
propias de la s  técn icas de p la n ifica ción » aunque indispensables, no parecen 
resu ltar su fic ien tes  para garantizar e l  logro  de metas concretas e importantes, 
s i  e lla s  y e l  deseo y la  capacidad dé alcanzarlas no constituyen auténticos 
propósitos nacionales y  s i  la  población  no se organiza fúncionalmente para 
e l lo »  i

En e l  terreno de lo s  p rin cip ios  y  desde e l  punto de v ista  funcional es la  
población • a través de todos sus estratos y sectores y mediante sus: m dltiples 
y  complejas relaciones -  la  que ha de concebir, ejecutar y aprovechar lo s  
programas de d esa rro llo : sobre todo s i  éstos entrañan transformaciones estruc
turales y  s i ,  ccaso debe se r , tienen por ob je tiv o  elim inar la s  causas del 
subdesarrollo y  no simplemente m itigar algunas de sus m anifestaciones.

En re la ción  con la  segunda función -  obtener la  cooperación -  se considera 
que la  población  produce, consume, in v ierte  y aprovecha la s  oportunidades de 
mejoramiento d e l n ive l de vida en forma d iversa : en unos casos con a lto  
rendimiento y  en la  misma d irección  de la s  exigencias d e l d esarro llo  general 
del país y en otros en sentido con trario . Salta a la  v is ta  que en lo s  países 
subdesarrollados predominan los  sectores que ignoran la s  técn icas adecuadas 
de producción, que no pueden o no saben ahorrar, que tienen acentuada propensión 
hacia lo s  consumos superfluos o suntuarios, que no pueden y  no saben cómo 
incorporarse mejor a l  proceso de creación  de riqueza y  que no saben cómo sacar 
mejor partido de lo s  bienes y se rv ic io s  a que tienen acceso. Los programas 
de d esarrollo  persiguen dar un tratamiento adecuado a es tos  problemas y una 
d irección  correcta  a l  p roceso de d esa rro llo . Pero, como ya se in d icó , por l o  
comán la  población no está informada dé estos ob je t iv o s , no está motivada, no 
sabe cómo vincularse a e l lo s  y generalmente no ex isten  instrumentos funcionales 
que se l o  permitan. Se tra taría  entonces, en l o  p os ib le , de estimular y 
aprovechar sistemáticamente la  cooperación de la  población  mediante una 
vincu lación  más consciente, más deliberada y  más organizada tanto en la  e je 
cución como en la  form ulación de los  planes. Debiera ser consciente porque es 
necesario que la  población esté convencida de, la  conveniencia y  la  urgencia de 
acelerar e l  d esarro llo  y elevar sus n iveles de t v ida ; debe ser deliberada para 
que sea entusiasta y  espontánea; y  debe ser organizada p«ra que pueda rea liza rse

5 0 / Véase Plan Genera^ de D esarrollo de Colombia, cap ítu lo  Las Metas S ocia les .
Presidencia de la  jxepdblica, í9¿1,"'B ogotá.
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más fácilm ente y con mayor rendimiento, naturalmente, la  sa tis fa cc ió n  de estos 
req u is itos  resu lta  más fá c i l  s i  e x is te  p artic ipación  popular en la  adopción 
de d ecision es.

La tercera  función persigue reducir la s  res isten cia s  que lo s  individuos 
y  la s  co lectiv id ades puedan o frecer a lo s  cambios y , concretamente, a las 
transformaciones en materia de producción, consumo, n iv e l de v id a , e t c . ,  , 
previstas en lo s  planes. Estas res isten cia s  pueden tener d iversos orígenes 
y  muchas de e lla s  son inherentes a l  proceso de d esa rro llo  de cada país en 
p a rticu la r . Es razonable pensar que éstas han de ser menores en la  medida 
en que la  población se encuentra deliberada y  conscientemente comprometida 
con lo s  ob jetivos  d e l plan. En términos generales, una buena parte de estas 
res isten cias  tienen origen so c io -cu ltu ra l y  son inherentes a todo e l  proceo 
de cambio. Otras obedecen a la  fa lta  de información sobre e l  contenido y  los  
propósitos ide lo s  programas por parte de la  población. Otras parecen derivarse 
de la  fa lta  de un in terés d ire cto  que ligue a la  población con é s to s , interés 
que -  como en e l  caso anterior -  só lo  puede emanar de una v incu lación  re a l con 
sus propósitos y  una p artic ipación  activa en su form ulación. Otras, natural
mente, pueden obedecer a la  defensa de intereses particu lares de individuos, 
grupos o sectores de la  población que acaso vean en lo s  planes una amenaza 
poten cia l para aquéllos. Otras se originan en la s  posiciones p artid istas  de 
ind iferen cia  o de oposición  que cada sector de la  opinión pública tien e  frente 
a l  gobierno y  sus d ecis ion es. En todas estas res is ten cia s , en f i n ,  actúa 
indudablemente e l  traafondo de in ercia  so c ia l propio de lo s  estadios de 
subdesarrollo.

Estos tres  ob jetivos  -  la  m otivación, la  colaboración  y  la  reducción 
de la s  res isten cias  por parte de la  población -  no pueden ser alcanzados como 
fru to  de la  in ic ia t iv a  espontánea de la  población . Existen numerosas circuns
tancias de carácter h is tó r ic o , cu ltu ra l, p o l í t ic o  y p s ico ló g ico  que pueden 
pesar negativamente. En la  mayoría de lo s  países no hay una tra d ic ión  que 
sirva de base a este t ip o  de colaboración . Por e l  con tra rio , amplios sectores 
de la  población han permanecido tradicionalmente a l margen de la s  tareas de 
gobierno y  de promoción d e l d esa rro llo . En ta le s  condiciones resu lta  necesario 
crear la  atmósfera de confianza su fic ien te  y  establecer nuevos factores de , ,  
in terés para que todos estos sectores marginados se incorporen a través de , 
la  p artic ipación  popular organizada,

/En general
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‘ ' En general podría :decirse  que la  participación  popular en lo s  p lan es ‘y 
programas de d esarro llo  debe ser e l  f r u t o  dé una nueva dinámica s o c ia l en 
torno a la  aceleración  d el d esarro llo  de todo e l  pa|s y no simplemente un 
fenáneno susceptible de ser lo ca liza d o  en pequeñas comunidades o sectores .
Debe ser e l  resultado de una nueva concepción de la s  responsabilidades d el v 
gobierno y  de la  problemática d e l d esa rro llo . Debe surgir del entusiasmo 
y  de la  fe  populares en irnos propósitos de superación de las actuales condi
ciones de subdesarrollo e inspirarse. en e l  interés d irecto  de amplios sectores 
de la  población* Ello, supone que éstos participen  activamente de alguna manera 
en la s  decisiones y tengan oportunidad para convencerse de la  bondad, la  
conveniencia y la  urgencia de lo s  programas de d esa rro llo . Con t a l  ob je to , 
lo s  programas deben formularse en términos de in terés d ire c to  para la población 

4  y en un lenguaje que pueda ser fácilm énte interpretado por e lla  y atraer su
entusiasmo y su cooperación, y en consecuencia, debe haber mecanismos apro
piados que estimulen y hagan posib le  esa p articipación  en la  p ráctica .

En términos generales, e l  aparte concreto necesario para que lo s  planes 
de d esarro llo  tengan mejor cumplimiento podría ser planteado en tres  grandes 
campos: en e l  de las d ecis ion es, o formulación de loa  planes; en e l  d e l 
cumplimiento de la s  metas económicas y de. elevación  d el n ive l de vida; y en e l  
de la  estrategia  que estos esfuerzos deben seguir para adquirir vigencia y 
consolidarse.

En e l  primero, como ya ha sido d icho, es necesario contar con un in stru -
^  mentó p ráctico  de canalización  de las in ic ia tiv a s  y  aspiraciones de la  población ,

la s  modalidades del cual dependerá, evidentemente, de- las  ca ra cter ís tica s  de 
cada país y de cada una de la s  situaciones lo ca le s . En es te 'ca so  como en 
todos los  re la tiv os  a la  p articipación  popular, buena parte d el problema 
radica principalmente en la  e fica c ia  práctica  de lo s  instrumentos escogidos 
y  en la  autenticidad de la  representación popular que sirve  de base a l 
d iá logo  y a la  adopción de d ecis ion es. Naturalmente, a e l l o  debe agregarse 
la  necesidad de una nueva actitud  de modestia in te lectu a l y profesional y de 

*  mayor comprensión de la  problemática s o c ia l , por parte de lo s  p lan ificadores y
té cn ico s , que le s  permíta compartir sus responsabilidades con la  comunidad.

/E l aporte
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E l aporte en e l  segundo campo -  la  e jecu ción  de lo s  programas -  es más 
susceptib le  de d e fin ic iá iy  cu an tificac ión , Como bien se sabe, lo s  planes y  
programas de d esarro llo  no só lo  constituyen un conjunto de lín eas de acción  y 
de propósitos generales sino también una gama de metas determinadas de produc
c ión , productividad, consumo, ca p ita liza c ión , e levación  del n ive l de v id a , y 
de muchos otros aspectos fundamentales de la  vida d e l p a ís . Para e l  cumpli
miento de cada una de e lla s  se requiere un aporte concreto de uno o varios 
sectores , comunidades o grupos, segdn e l  caso , aporte susceptible de ser 
dispuesto y organizado racionalmente. En e l  campo de la  producción, lo s  
grupos podrán ser vinculados mediante e l  conocimiento de la s  metas establecidas 
y  de uná organización f le x ib le  adecuada para cumplirlas en cada uno de lo s  
sectores de d esa rro llo  más importante, ^

Esta modalidad de la  p articipación  puede hacerse indispensable para 
garantizar e l  é x ito  de la  p o lít ica  ajonómica general en muchos países la t in o 
americanos, no só lo  como una fina lidad  en s í  misma sino también como parte 
de la  estrategia  de lo s  planes y  programas. Por ejem plo, varios de esos 
países necesitan d iv e rs if ica r  sus cu ltivos  y en algunos casos sus planes están 
estructurados sobre esta  base. Sin embargo, muchos agricu ltores  continúan 
practicando e l  único cu lt iv o  a que están acostumbrados, por no haber sido 
informados tti orientados adecuandamente n i disponer tampoco de lo s  medios 
apropiados para m odificar su producción. Algunos de lo s  países ca feteros 
constituyen un buen ejemplo de esta  situación . Otro tanto sucede en lo s  
demás sectores . Por fa lta  de una adecuada inform ación, o porque e l  plan no 
ha conquistado bastante la  adhesión de lo s  productores, o porque éstos no se 
sienten ligados a lo s  propósitos d e l plan, o , en algunos ca sos , en defensa de 
in tereses contrarios a lo s  de este últim o, e l  hecho es que lo s  sectores más 
dinámicos de muchos países tienden a comportarse en forma anárquica y a inten
s i f i c a r  sus esfuerzos en frentes de mucha competencia o de poco in terés para 
la  p o l ít ic a  económica d e l p a ís .

51/ Pea* ejemplo en e l  sector agropecuario deberá informarse a la  población de 
la s  metas de producción y productividad para lo s  d iferen tes cu lt iv o s , » 
in teresarla  o motivarla para su cumplimiento, y organizarlá para t a l  f in .  
Las comunidades y unidades productivas afectadas y lo s  Órganos represen
ta tiv os  de éstas deberán estar enterados d e l vomumen y  la  calidad de los  
productos que e l  país se propone producir y  d el incremento anüal de la  
producción estab lecid o  en e l  plan. Asimismo deberá compenetrarse de la  
conveniencia y  urgencia de cumplir estas metas y d e l s ig n ifica d o  de su 
esfuerzo dentro d e l conjuntó d e l d esa rro llo  d e l  país* I ,  lógicamente, 
t a l  v inculación  de la  población deberla ser uno de los  ob jetivos  prácticos
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En re la ción  con e l  cumplimiento de la s  metas económicas la  p artic ipación  . 
popular debe concretarse y organizarse especialmente en varios campos* Uno 
de e llo s  es e l  cumplimiento consciente y deliberado de la s  metas y actividades 
esp e c ífica s  tanto en e l  plano general como en e l  s e c to r ia l . Como se expuso 

^  anteriormente, la  e jecu ción  e fectiva  de lo s  planes y programas de d esarrollo
radica en buena parte en la  posib ilid ad  de que la s  d iferentes acciones y metas 
dispuestas se llevan  a e fe c to  conforme a la  d irecc ión , e l  tiempo, e l  co s to , lo s  
sectores y la s  zonas de actividad p rev istos . Todo e sto  presupone un mecanismo 
de transmisión o comunicación que permita a la  población afectada conocer 
dichas acciones y metas y  tenerlas en cuenta. La p artic ipación  popular debe 
p artir  de un conocimiento adecuado d e l plan para interesar constructivamente 
a la  población y estimular u organizar su p artic ip ación , tanto en e l  plano 

H se c to r ia l como en e l  lo c a l  o de tra b a jo . Utilizando sistemáticamente la
p articipación  popular organizada y  con técn icas apropiadas, la s  metas (la s  
sector ia les  de producción de bienes y se rv ic io s ; la s  de consumo, tanto en e l
orden cuan titativo  como cu a lita t iv o ; la s  de ahorro o ca p ita liza c ión ; y  la s  de
incremento de la  productividad) podrían ser conocidas y hechas suyas por la  
población relacionada con e l la s .  Asimismo cabe suponer que la s  metas en 
materia de recursos humanos podrían ser alcanzadas más fácilm ente mediante una 
acción  d irecta  sobre la  población organizada en función d el plan, que por medio 
de la  mecánica d e l mercado de mano de obra. ,

Otro aspecto de esta contribución lo  constituye la  posib ilidad  de 
V complementar loa  recursos y esfuerzos de la  programación económica g lob a l,

mediante la  u t iliz a c ió n  de recursos económicos y financieros adicionales 
en la  construcción de obras de infraestructura y de otros t ip o s . La expe
rien cia  latinoamericana permite pensar que podría obtenerse trabajo voluntario 
consciente y entusiasta a base de lo s  sistemas de "esfuerzo p rop io", "auto
construcción ", y  "ayuda mutua" para la  construcción de caminos, Obras de 
r ie g o , e le c t r i f ic a c ió n , puentes, acueductos, ..alcantarillados, viviendas, 
escuelas y muchas otras in sta lacion es. También podría ahorrarse e l  pago de.

*  trabajo en algunas tareas de interés nacional, como en campañas de a lfa b e t i
zación, de h ig ie n iz a c ió n y  otras. Igualm ente^la experiencia en algunos, 
proyectos ha demostrado que es posib le  obtener recursos financieros a d ic io 
nales en dinero y en especie para esta clase de obras gracias a contribuciones 
voluntarias, donaciones, co lectas populares y otros*

/O tro aspecto
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Otro aspecto es la  p osib ilid ad  de que se convierta en instrumento de 
promoción y ejecu ción  de la  reforma agraria . Siendo este un problema de 
carácter estructural que supone la  transformación de la  vida ru ra l y  sus 
in stitu c ion es , la  m ovilización  activa  de grandes recursos financieros y 
tecn ológ icos  y , sobre todo , de la  población , la  p articipación  popular orga- ^
nizada puede hacer un s ig n ific a t iv o  aporte. ^  Por una parte, puede, fa c i l i t a r  
la  organización de la s  comunidades a fectadas, la  orien tación  en sus contactos 
con la s  entidades de la  reforma y la  asisten cia  técn ica  en e l  proceso de 
reasentamiento. Como bien se sabe, la s  formas t íp ica s  de asentamiento en 
América Latina constituyen en muchos casos un serio  obstáculo a la  reforma 
agraria , por l o  cual este aspecto debe r e c ib ir  un tratamiento previo y 
adecuado. A través de una p artic ipación  organizada podrían encauzarse 
constructivamente la s  actitudes y la s  espectativas de la s  masas campesinas en H
busca de una reforma ordenada y técnicamente ejecutada. También podría 
darse un tratamiento adecuado a lo s  obstáculos de orden cu ltu ra l, p s ico lóg ico  
y  s o c ia l que acompañan a todo proceso de reasentamiento y de sustitu ción  de 
formas de producción. Por otra parte, podría fa c il ita r s e  la  educación para la  
producción cooperativa y  preparar y  organizar a lo s  campesinos para la s  nuevas 
técfticas de producción y la  e jecu ción  de obras de in terés regional o grem ial. 
Igualmente, podría con stitu ir  un instrumento interesante para la  premoción de 
la  organización gremial campesina e incluso podría ser una de la s  bases para 
la  defensa de la  reforma agraria , especialmente frente a la  acción  sistem ática 
de lo s  sectores que por diversas razones se oponen a ésta . 0

52/ Véase CEPAL, Relaciones entre e l  Desarrollo de la  Comunidad y la  Reforma 
Agraria? Ecuador, documento de Referencia N°4, Seminario Latinoamericano 
sobre e l  Papel d el D esarrollo de la  Comunidad en la  A celeración d el 
D esarrollo Económico y S oc ia l, Santiago, 1964; y  Relaciones entre e l  
D esarrollo de la  Comunidad v la  Reforma Agraria: Venezuela. Documento de 
Referencia N°3, d e l mismo Seminario, Santiago, 1964.

53/ Véase D esarrollo de la  Comunidad y Desarrollo Nacional, o p .c i t .
54/ Véase Rural Settlement Patterns and S ocia l Change in  Latin America?

Notes Por a Strategy o f  Rural Development. o p .c i t .
¿y Naciones Unidas, Progreso en materia de Reforma Agraria. (publicación

de la s  Naciones Unidas N° de venta ? ¿3 »IV.2)j  y  Jacques Chonchol,
El d esarro llo  de América Latina y la  Reforma Agraria. E d itoria l del 
Pacífico,"" Santiago¡ 1 9 ^ ,  p íg . 94. "*
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Ea e l  terreno de loa aspectos p o lítico -adm in istrativo  y de la  formula
ción  y  e jecu ción  de lo s  planes generales, la  p articipación  popular también 
podría aportar diversas soluciones concretas,, especialmente en re la ción  con 
tres  fa ctores .

Una de e l la s ,  sería  la  contribución a l desencadenamiento de »la  .nueva 
dinámica social,11 de progreso aue, todo país necesita  para poder acelerar su . 
proceso de d esarro llo  y para que éste se. consolide y  produzca fuentes de 
autogeneración de progreso. En e fe c to ,  como ya se señaló, la  extensión y 
la  profundidad de las transfdrmaciones de índole económica, p o lít ic a  y so c ia l 
que -  como req u is ito  previo de éx ito  -  supone la  e jecu ción  de los  planes gene
ra les no pueden lograrse fácilm ente en países en lo s  cuales amplios sectores 
de la  población permanecen dominados por la  in ercia  so c ia l como consecuencia 
d el marginamiento a que han estado sometidos por mucho tiempo. Tampoco es 
fá c i l  obtenerlas cuando éstos han logrado aparentemente n iveles de vida acep
ta b les , pero su progreso se r ig e  por e l  paternalismo d e l gobierno o de otros 
sectores como única fuente de acción  y  de tra b a jo . Tampoco puede esperarse 
éx ito  f á c i l  s i  ,1a, población carece de idea les nacionales d ir ig id os  hacia la  
superación de la s  condiciones de subdesarrollo o s i  e l  progreso s o c ia l  no 
constituye una "necesidad sentida". Se tra taría  de estimular y  orientar a la  
población en e l  sentido de los  esfuerzos programados para e l  d esa rro lle , 
pudiendo e lla  u t il iz a r  después lo s  medios de expresión de la  voluntad popular 
puestos a su alcance, inclu idos lo s  partidos y  lo s  movimientos p o l í t ic o s .  El 
e je r c ic io  de la  p articipación  vendría a, funcionar a s í corno un instrumento 
consagrado a promover y despertar en lo s  individuos y  en la  co lectiv id ad  an
helos de superación, fe  en e l  destino nacional y sentimientos de solidaridad 
y cooperación, y a m ovilizar a la -pob lación  en torno a la  necesidad de superar 
la s  actuales condiciones de subdesarrollo.

Otra sería  la  posib ilid ad  de con stitu irse  en e l  conducto de comunicación 
de dobe sentido que d¡ebe e x is t ir  entre lo s  p lan ificadores y administradores 
d e l plan general y la  población directamente afectada. Como ya se in d icó , 
esta comunicación resu lta  indispensable en v ista  de la  d istancia  existente 
entre lo s  dos planos en lo s  cuales trabajan lo s  p lan ificadores y lo s  produc
to re s . También lo  es habida cuenta de la  completa coordinación que exige la  
e jecu ción  de lo s  planes debido a la  naturaleza in te rs e c to r ia l, in terreg ion a l,

/y nacional



y  nacional que tienen é s to s . Y lógicam ente, l o  es también en razón de la  
necesidad y la  conveniencia de que la  población comparta de alguna manera la s  
responsabilidades de la  formulación de lo s  planes.

Otra sería  la  de contribu ir a aglutinar a la s  fuerzas vivas d e l país 
y  lo s  grandes sectores de opinión pública en torno a lo s  propósitos d e l plan 
general. B1 e je r c ic io  de la  p artic ipación  activa  puede conducir a la  '’unidad 
de acción  y de propósitos" que lo »  planes requieren, y  plantea la  posib ilid ad  
de contar con un instrumento de acción  suprapartidista para encontrar la  base 
de apoyo popular que requieren lo s  planes. También plantea la  posib ilid ad  de 
contar con un medio de cohesión para e l  enfrentamiento que, de manera ca si 
in ev itab le  en América la tin a , tienen que lib ra r  lo s  sectores populares y 
ad ictos a la  aceleración  d e l d esarrollo  con lo s  reducidos pero poderosos 
sectores que se oponen sistemáticamente a todo esfuerzo encaminado a promover 
y  a consolidar e l  progreso económico y s o c ia l .

En e l plano de la  estrategia  que lo s  planes y  la  p o lít ic a  de d esarro llo
deben seguir para asegurar su cumplimiento y lograr tina e fe ctiv a  aceleración
d e l d esa rro llo , la  p articipación  popular organizada constituye un instrumento 
fundamental. E lla o frece  un marco p o s it iv o  para e l  surgimiento de nuevas 
pautas y  valores soc io -cu ltu ra les  favorables a l  d esa rro llo  económico y  so c ia l 
y a lo s  esfuerzos que intenten lo s  gobiernos en este  mismo sen tido . la  acele
ración  d e l d esarro llo  requiere plena conciencia de la  población , fe  en e l  
destino nacional y confianza en lo s  esfuerzos que se rea lizan . Nuevos an
helos de v iv ir  mejor y progresar más deben su bstitu ir a lo s  sentimientos de 
frustración  y  marginamiento que caracterizan a la s  masas de campesinos y obreros 
latinoamericanos e in clu so  a grandes sectores de la s  cla ses  medias. Y todos 
estos factores surgen más fácilm ente en una atmósfera de m ovilización y 
p artic ipación  popular.

$6 / Véase Naciones Unidas, Informe sobre la  Situación S ocia l en e l  Mundo
(Publicación de las Naciones Unidas, N° de venta 6 1 .IV.4 , pág. 3 1 );
Raúl Sáez, Exposición  en nombre de la  Nómina de Nueve. Sesión Plenaria 
d e l CIES a l  Nivel M in isteria l¡ Unión Panamericana, Washington, 1962; 
Jacques Chonchol, El d esa rro llo  de América Latina y la  reforma agraria ,

. o p .c i t . , págs, 94 y 9í>. ' : ~ *

/Igualm ente, no



:;f/>T3^tia3^nb©^ .-po debe -dejarse de mencionar la contribución  c<xno fa ctor  * 
de organización y educación popular para e l  mejor aprovechamiento de lo s  
se rv ic io s  que ofrece  e l  gobierno, Entre la s  diversas causas d el,p oco  
é x ito  de lo s  programas o f ic ia le s  de ¿alud, educación, h ig ien ización , nu trición , 
a lfa b e tiza c ión , extensión a g r íco la , vivienda y o tros , esté la  fa lta  de 
colaboración  consciente y responsable de Is  población . En e fe c to , en ca si 
todos estos serv ic ios  la  acción  u n ila tera l del gobierno -  por e fic ie n te  que 
sea -  no es su fic ien te  para obtener lo s  resultados deseados; por l o  tanto, 
corresponde a la  población aportar su actitud  p o s it iv a , su voluntad y  su 
entusiasmo, . - y .

/3. Efectividad de
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3* E fectividad de lo s  actuales instrumentos de oa rtic ip a ción  pom lar 
Los cambios acelerados que en muchos aspectos de la  vida latinoamericana han 
venido operándose en lo s  últim os tiempos han tenido, entre o tro s  e fe cto s , 
e l  poner, en marcha un len to  pero p os it iv o  proceso de expresión popular.
La urbanización acelerada y  lo s  progresos en la  in d u stria lizac ión  han 
fa c il ita d o  la  incorporación de amplios contingentes de población a la  vida 
p o lít ic a  y  a l  sistema moderno de producción» Y una nueva conciencia en torno 
a la  conveniencia y  a la  urgencia de acelerar e l  proceso de d esa rro llo  está 
gestándose en l o s  sectores populares y  en lo s  estratos medios de prácticamente 
todos lo s  países. Esta consideración se funda en e l  surgimiento y  en la  expan
sión de l o s  movimientos p o l ít ic o s  "populistas" que reemplazan a lo s  partidos 
tra d ic ion a les , la  tendencia creciente a su s titu ir  lo s  l íd e r e s  tra d ic ion a lis ta s  
por otros  "progresistas" y  "d ea a rro llista s" y  la  continua y creciente  presión de 
lo s  sectores populares en demanda de solucióh  para problemas y  aspiraciones eoner< 
tas d e l n ive l de v ida , cctno la  vivienda, la  educación y  la  salud} y  la  acción  
sistem ática d e - lo s  sindicatos para defender l o s  S a la rios  frente  a, lo s  procesos 
in fla c ion a rios  que afectan a buena parte de lo s  países de la  reg ión .

Este hecho, en s i  p os it iv o  y  favorable , no s ig n ifica  que ex ista  una 
conciencia y  unos instrumentos operativos para la  p a rtic ip a ción . Como ya 
fue planteado, una cosa es la  conciencia que permite á l individuo y a lo s  
grupos ubicarse fren te  d e l universo económico, p o l í t ic o  y  s o c ia l  que le  
rodea, y  otra es  la  a ctitu d , la  m otivación, la  capacidad,y la  organización 
para p artic ipar activamente en e l  d esarrollo  p la n ifica d o . Al analizar 
detenidamente la  situación  de lo s  países con respecto a esta segunda faceta  
de la  p artic ipación  se tien e  la  sensación de que ni e l  sistema de instrumentos 
v igentes, n i cada uno temados en p articu lar, están en adecuadas condiciones 
para fa c i l i t a r  e l  cumplimiento de la  compleja tarea que incumbe a la  población 
en la  a ce leración  d e l d esa rro llo . En este  sentido e l  sistema de p a rti
cipación  de la s  organizaciones populares en la s  tareas de p la n ifica c ión  y 
de ejecu ción  de la s  metas a n ive l de "unidades productivas" instaurado' en 
Cuba puede con stitu ir  una excepción.

Los partidos enfrentan serias  lim itaciones en e ste  campo* Cuando se 
trata  de partidos trad ic ion a les  su marco d octr in a rio  generalmente le s  impide 
incorporar a la  vida nacional este  t ip o  de participación* En re la ción  con

/e l l o s  podría



e l l o s  podría .decirse que en general no, parecen haber temado conciencia d el 
importante papel que cabe a l  Estado en ¡la transformación de la s  actuales 
condiciones de subdesarrollo, y  más bien parecen seguir concentrando sus 
esfuerzos en la  disputa tra d ic ion a l por e l  con tro l de la s  posiciones 
b u rocrá ticas .*^ / Al miaño tiempo, lo s  llamados "populistas" se ven en la  
práctica  lim itados en este terreno en razón de su naturaleza p lu ra lis ta . ,
Por su p arte , aquellos que no enfrentan ta le s  d ificu lta d es  de doctrina o 
de pluralidad de in tereses generalmente no tienen acceso a l  poder dentro 
d e l marco in s titu c ion a l. Por estas y otras razones la s  posib ilid ades de 
un sistema rea l de p artic ipación  popular organizada para la  .promoción y  la  . 
p la n ifica ción  d e l d esarro llo  se han v is to  lim itadas, a. pesar de c ierta s  
coyunturas favorables que se han presentado transitoriam ente en algunos 
p a íses. A este respecto debe anotarse que aparentemente no ex iste  oposición  
declarada contra ta l  t ip o  de participación ,; como l o  ind ica  e l  hecho de que 
en varios  países la s  asociacion es de empleadores y de trabajadores cuentan 
con representantes en lo s  organismos nacionales de consulta para la  p la n if i
cación . En re la ción  con este tema vale la  pena c ita r  algunos conceptos 
publicados en la  Revista Internacional d el Trabajo ” . . .  Para apreciar la  
oposición  de lo s  gobiernos latinoam ericanos es necesario comparar, por un 
lado> -las declaraciones o f ic ia le s  y lo s  tex tos  leg a les  ex isten tes, y  por 
o tro , la s  realidades de la  p artic ipación . Los resultados de este c o te jo  son, 
cómo ya se sabe, poco s a t is fa c to r io s , y deben evaluarse a la  luz de fa ctores  
d iversos, como la  novedad de la  empresa, la s  d ificu lta d es  p o lít ic a s  inherentes 
y  c ie r to  escepticism o con respecto a lo s  fin e s  que pudieran lograrse .
Examinando la  actitud  más concreta de l o s  gobiernos frente  a la  participa 
ción sobre la  base de lo s  sistemas leg a les  que se han introducido, podrá 
observarse como ca ra cter ís tica  general que la  intervención  de la s  organi
zaciones profesiona les está prevista sbbbe todo en lo  que concierne a lo s  aspee-» 
to s  técn icos  de la  p la n ifica ción  y mucho menos a lo s  fin e s  de la  . 
orientación  de la  p o l ít ic a  económica y  so c ia l y de la  determinación de la s
á T  Véase Partidos p o l ít ic o s  y  socio log ía  e le c to ra l en Memoria;.del VI Congreso 

Latinoamericano de S ocio log ía , Tono I ,  págs. 222 y  455* A sociación 
Venezolana de S ocio log ía , Caracas, a b r i l  1961j y Gino Germani:
P o lít ica  y  sociedad en una época de tran sic ión ,  Paidos, 1968, Buenos 
A ires, e^ecialm énieT ’& p Í t ^ o 'l'!tllil t i t u lo  l o .
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metas y  ob je tiv os  básicos".**^  Y más adelante se agregas "Considerados en 
ai conjunto» l o s  d iversos sistemas existentes en América la tin a  no con sti
tuyen, en realidad, sino un intento de p artic ipación , más desarrollado en 
unos países que en o tro s . Sin embargo, s i  l o  que se desea es una p a r t ic i
pación rea l y  e fe c t iv a , desde e l  punto de v ista  in s titu c ion a l deberá 
preverse una estructura in tegra l con organismos permanentes y  coordinados, 
en l o s  cu a les  pueda d esarrollarse  un amplio d iá logo  socia l y  una confronta
ción de in tereses  que tiendan a una p articipación  en la  d e fin ic ión  de l o s  
lincam ientos económicos y  so c ia le s , donde la s  partes puedan estar asociadas 
también a la s  tareas técn ica s  de la  p la n ifica c ió n  y  a s is t ir  en la s  labores 
de con tro l y  evaluación” .

Por esta fa lta  de in s titu d o n a liz a c ió n  de la  p a rtic ip ación  popular, lo s  
sin dicatos tanto d e l ca p ita l como del trabajo  tienen en la  p ráctica  un 
desempeño muy lim itado en la s  tareas de la  p la n ifica c ión  y  de la  prosecusióa 
de la s  metas* Los primeros influyen decisivamente en la  formulación de la  
p o lít ic a  económica y soc ia l pero no principalmente a través de mecanismos 
formales de p artic ip a ción , sino mediante la  acción  d irecta  de l o s  individuos 
y  lo s  grupos que controlan e l  poder p ú b lico . Tienen, además, e l  control 
d ire c to  sobre todo e l proceso productivo a través de la  propiedad de la s  
empresas* Los segundos -  lo s  sindicatos de trabajadores -  só lo  lo  hacen a 
través de la s  formas precarias de p a rtic ip ación  en lo s  comités de consultas 
del sector privado que asesoran a lo s  organismos nacionales de p la n ifica ción » 
ya mencionados. Su in flu encia  en la  formulación de la  p o l í t ic a  se encuentra 
lim itada en la  p ráctica  por c ie r ta s  circunstancias. En la  mayor parte de 
lo s  casos e l  movimiento s in d ica l no tien e  su fic ien te  fuerza p o l ít ic a  para

58/ Gerardo Von Potobskys La p articipación  de la s  asociacion es p rofesion a les
en e l  proceso de p la n ifica c ió n  de lo s  países de América Latina,
Vo'l. 75, N °é,' jun io  Í9¿7 . Separata, pág* 9 .

2 2 / Ibidem» pág. 18-
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cumplir t a l  fu n c ió n .* ^  Sus actividades se concentran ca si rutinariamente 
en la  lucha por la  estab ilid ad  o e l  mejoramiento de lo s  sa la rios  y  la  
conquista de algunas prestaciones so c ia le s , a través de la s  relaciones 
obrero-patronales. En otros -  desafortunadamente con bastante frecuencia  -  
se encuentra d iv id id o  en varios grupos y "centra les y  confederaciones" 
r iv a le s . En c ie r to s  casos estos movimientos se encuentran «aplazados 
abiertamente-en la  op osición  a l gobierno y  a la s  é l i t e s  empresariales y  
esta situación  lo s  co loca  a l margen de toda posib ilid ad  de p artic ipación  
in stitu c ion a l En otros casos la s  organizaciones sin d ica les tienen fuertes 
vinculaciones con lo s  partidos y grupos de gobierno pero esta situación  
generalmente coincide con una mengua de la  capacidad de lucha de ta le s  
organizaciones y su operación en la  práctica  como simples apéndices o f ic ia l is t a s

60 / , A pesar de lo s  constantes progresos logrados* e l  movimiento s in d ica l en 
América Latina es muy d é b il y  no cob ija  a la  mayoría de lo s  trabajadores* 
Esto es especialmente vá lid o  en e l  caso de lo s  campesinos y de lo s  
empleados de estra tos  medios. Su núcleo más a ctiv o  está ubicado en 
aquellos fren tes  más modernizados de la  producción# como en la s  
explotaciones petroleras y mineras, algunas insta lacion es in du stria les 
de a lta  tecn olog ía , e l  transporte y  otros* Según la  OIT se estima que 
mientras en Colombia lo s  trabajadores petroleros y te x t ile r o s  están 
sindicalizados en 90 y  80 por cien to  respectivamente, y  a i Chile lo s  
d e l cobre y e l  transporte marítimo l o  están en é l 50 y  90 por ciento 
respectivamente, lo s  sin dicatos agrarios no abarcan más de 10 por ciento 
de lo s  trabajadores ru ra les, incluyendo pequeños p rop ietarios  y  arren
d atarios . SI tamaño de lo s  sindicatos también es revelador! Por ejemplo 
en 1959 en Chile e l  83 por cien to  de lo s  sindicatos de empresa t  enla 
menos de 325 miembros y 49 por cien to  menos de 100 míembrosj en .
Perú, e l  promedio de a fil ia d o s  de l o s  sindicatos registrados por lo s  
serv ic ios  centrales d e l M in isterio de Trabajo y Comunidades entre 
1962 y  1963 era de 61. En Venezuela dicho promedio para 1962 era 
de 51.

61/ Universidad de Chile, In stitu to  de Organización y Administración! 
Trayectoria y estructura del movimiento s in d ica l ch ileno 1946-1962* 
INSORA, 1963, Santiago*
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E l movimiento cooperativo ha avanzado considerablemente en lo s  países de 
la  región , particularmente en cuanto s e ,r e fie r e  a cooperativas de consumo y 
de construcción de viviendas. Su capacidad para operar como un mecanismo 
e fe c t iv o  de' la  p articipación  en e l  plano de la  producción, e l  consumo y  la  
ca p ita liza c ión  está aúh lim itada debido a varios factores* En primer lugar 
la s  cooperativas disponen de muy poco ca p ita l y  no cuentan con un sistema 
de financiamiento adecuado. Esto reduce e l  tamaño de sus operaciones y 
encarece sus cost¿3 de operación. Por diversas razones no ex iste  en lo s  
sectores populares una conciencia  en torno a l  cooperativismo y  la s  ventajas 
qué podrían derivarse de é l .  En general la  d ifu sión  y  la  motivación en 
este plano es d e fic ien te  en ca si todos lo s  paises de la. región . La fa lta  
de personal capacitado y  la s  lim itaciones financieras de la s  cooperativas 
no le s  asegura generalmente un funcionamiento ex itoso . Por otra parte la  4

le g is la c ió n  existente en muchos paises es muy amplia y p roteccion ista , pero 
a l  mismo tiempo, im plica una serie  de exigencias burocráticas y de con tro l 
contable y  le g a l que contribuyen a restar agilidad a l  movimiento cooperativo.
En general puede decirse que la s  cooperativas que funcionan mejor son aquellas 
que Operan en la  p ráctica  como sociedades anónimas t íp ic a s . En este caso 
iá  gestión  financiera  es buena pero se s a c r ifica  en la  práctica  todo e l  
impacto educativo y organizativo comunal que es la  base fundamental d e l 
movimiento cooperativo.

v Recientemente se ha in ic ia d o  un movimiento de organización popular para 
la  defensa de lo s  consumidores en Chile bajo e l  nombre de Consejo Nacional 4
contra la  In fla c ió n , destinado a impedir la  especulación, a organizar centros 
populares de d is tr ib u ción  de a rt ícu lo s  de primera, necesidad y  ayudar a l  *■
gobierno en su p o lit ic a  de orientación  de lo s  consumos de acuerdo con la  
situación  y lo s  requerimientos de la  economía nacional. En d esa rro llo  de esta 4
idea se espera que grupos populares de consumidores ejerzan una v ig ila n cia  
sobre lo s  precios y  denuncien a las autoridades la s  irregularidades reg istra 
das, se organicen para abastecerse en centros especia les de d istr ib u ción  de 
a rtícu los  con la  ayuda d e l gobierno y  colaboren en otros aspectos de la  •
p o lít ic a  a n ti-in fla c ion a r ia .

En materia de p artic ipación  en la  administración y  e jecu ción  de lo s  
procesos productivos es poco lo  que ex iste  en América Latina, s i  se
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exceptúan la  p articipación  de lo s  trabajadores en la s  "unidades productivas" 
cubanas y  la  auto-gestión  de lo s  campesinos en algunos asentamientos de la s  
refermas agrarias de Venezuela y C hile, casos ya mencionados.
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Segunda Partes Los p rin cip ios  y programas d e l d esarro llo  de la  comunidad

I .  LOS PRINCIPIOS Y METODOS DEL DESARROLLO DE LA COMUNIDAD

1« D efin ición  y evolución

E n'la  búsqueda de tratamiento para e l  fa c to r  clave de la  p articipación  *
popular en la  aceleración  d e l d esa rro llo , y  ante la  necesidad de contar 
con sistemas y  métodos que puedan promover en la  población actitu des, 
motivaciones e imágenes favorables a l  progreso económico y s o c ia l, se han 
formulado varios p r in cip ios  y  doctrinas y se han ensayado d iversas soluciones. 
Particularmente dentro d e l marco de la s  Naciones Unidas y  con e l  apoyo de 
la  mayoría de lo s  Estados Miembros, se han estado aplicando y  perfeccionando 
durante más de quince años lo s  p r in cip ios  y actividades conocidos in te r -  
nacionalmente con e l  nombre de “d esa rro llo  de la  comunidad“ . Siguiendo 
la  d e fin ic ión  adoptada, se tra ta  de “aquellos procesos en cuya virtud 
lo s  esfuerzos de una población  se suman a lo s  de su gobierno para mejorar la s  
condiciones económicas, soc ia les  y  cu ltu ra les de la s  comunidades, integrar 
a éstas a la  vida d el pala y p erm itirles contribu ir plenamente a l progreso 
n a cion a l.”^ /  En otras palabras, se trata  de la s  actividades basadas en la  
asociación  de una comunidad lo c a l  con e l  gobierno en busca de la  superación 
de sus condiciones de subdesarrollo.

A pesar d e l sentido de esfuerzo ad icion a l a lo s  d e l gobierno que
parece encerrar la  versión  española de la  d e fin ic ión  adoptada por la s  M

63/ *Naciones Unidas,*-1'  es evidente que a ambos términos del binomio comunidad-
gobierno corresponde un papel de esp ecia l importancia» Aún más, en
este caso como en todos lo s  relacionados con la  problemática d e l d esa rro llo ,
es en la  población misma, en última instancia , en donde parecen estar

62 / D esarrollo de la  comunidad y  serv ic ios  conexos (separata de lo s
documentos o f ic ia le s  d el Consejo Económico y S ocia l en su 24° período 
de sesion es), Nueva York, 1960, párrafo 1 .

* §2/ Se hace alusión a l sentido de "ad ición" de lo s  esfuerzos de la  población •
a lo s  d e l gobierno que parece tener la  d e fin ic ió n . Implícitamente 
se sugiere en e lla  que es a l  gobierno a quien corresponde la  in ic ia t iv a , 
a la  cual se "suman" lo s  esfuerzos de la  población .
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radicados lo s  elementos básicos d e l progreso? en la  in ic ia t iv a  de la  
comunidad y en su capacidad para buscar, asim ilar, autogenerar y consolidar 
e l progreso económico y  s o c ia l .  Sobre esta base doctrinaria  e l  d esarrollo  
de la  comunidad adquirió en la  India, fisonomía defin ida ba jo la  insp iración  
de Mahatma Gandhi y de Rajendra Prasad, para convertirse después en programa 
nacional de gobierno en 1952 .^^  Precisamente en este sentido parece haber 
sido difundido por Inglaterra para tra tar de superar e l  marginamiento secular 
de la  población de algunas de sus colon ias a fricanas en e l  momento de la  
independencia. Con este contenido e l  Gobierno f i l ip in o  l o  incorporó a la  
vida nacional para la  reconstrucción d e l país después de la  segunda guerra 
mundial. Otro tanto puede d ecirse  de América Latina. Sobre esta misma 
base, a  p a r tir  de 1952 e l  d esarro llo  de la  comunidad fue inclu ido en la s  
labores de Gobierno en Puerto R ico y fue integrado oficialm ente en e l  
"Farm Development Programme" a p artir  de 1955 en Jamaica. En Venezuela fue 
introducido "para terminar con esa concepción paternalista  d e l Gobierno y 
del Estado que tenía e l  pueblo, que todo l o  esperaba de la  acción  pública".'^ 
En esta d ire cc ión  fue promulgada por e l  Congreso de Colombia la  le y  19 de 1958, 
que in trodu jo en ese país la  "acción  c o m u n a l D e n t r o  de esta concepción 
e l  Gobierno de Chile y  la s  Naciones Unidas firmaron en junio de 1962 e l  
"Convenio sobre Trabajos de D esarrollo de la  Comunidad en Puente A l t o " . ^ /  
y  acordaron in ic ia r  e l  proyecto experimental en e l  departamento de A rica.
Estas mismas ideas ampliadas y  llevadas a l  plai® nacional ¿-.‘través de la  
organización de la  población marginal inspiraron e l  actual programa chileno 
de "Premoción Popular" •

Véase: M.K. Gandhi, Constructive Programme. I t s  Meaning and P lace.
Nueva Delhi, 1941; R. Prasad, Constructive Programme. Scme Suggestions. 
Narajivan Publishing House, Amedabad, 1942; Naciones Unidas, Informe de 
una misión para evaluar e l  d esa rro llo  de la  comunidad en la  India. 
(tao/ i ND/3 1 ), versión  en español, CEPAL, Santiago, 1964#

65/ - Rómulo Betancourt, Presidente de Venezuela, Discurso pronunciado en 
e l  Teatro Nacional de Caracas e l  15 de enero de 1964 con motivo del 
Día d e l Maestro.

66/  Véase Ley 19 d el 25 de noviembre de 1958 d el Congreso de Colombia, 
A rtícu lo  22, Anales d e l Congreso. 1958, Bogotá.

67 / Véase: "Convenio sobre trabajos de d esa rro llo  de la  comunidad" celebrado 
entre la s  D irecciones de A gricultura, Educación Primaria y Nojmal y  
S erv ic io  Nacional de Salud d e l Gobierno de C hile, y  la s  Naciones Unidas.
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Con estos  mismos propósitos e l  Gobierno d el Perú instauró el.programa 
nacional ,de "Cooperación Popular" y la  respectiva  O m isión Ejecutiva 
Interm in isteria l en agosto de 1 9 6 3 Y en adhesión a estos p rin cip ios  
votaron todos lo s  pa íses latinoamericanos en favor de la  resolución  de la  
Asamblea General de la s  Naciones Unidas sobre "Acción Comunal" en ¿
noviembre de 1963

Desde e l  punto de v ista  de su contenido, sus ca ra cter ís tica s  y su 
alcance, e l  D esarrollo de la  Comunidad constituye esencialmente un método 
de trabajo  destinado a f a c i l i t a r  la  conjugación de lo s  recursoá 'de la  
población y d e l gobierno y  a obtener un mayor rendimiento de éstos» Y 
como su fin a lidad  general es la  de contribu ir a "mejorar la s  condiciones 
económicas, so c ia le s  y cu ltura les de la s  comunidades, integrar a éstas a la  
vida d e l país y  perm itirles contribu ir plenamente a l  progreso nacional" #
puede ser considerado lógicamente como un medio en la  aceleración  d e l 
d esa rro llo . En su carácter de método se apoya en unos p rin cip ios  y  axiomas 
so c io lóg icos  (no siempre bien d efin idos en lo s  d iferen tes  países y  p royectos); 
y , en su condición de medio, va vinculado a la  solu ción  de problemas 
concretos de la  respectiva comunidad, relacionados con lo s  se rv ic io s  
p ú blicos, comunales y a s is ten c ia le s  y algunos aspectos de la  próducción.

Si, se analizan detenidamente lo s  antecedentes y  la s  d iversas versiones 
d el D esarrollo d e .la  Comunidad, tanto en Asia y en A frica  como en América 
Latina, se obtiene la  impresión de que no se trata  de una doctrina y unos 
métodos defin id os y  exclu sivos. Sin embargo, aun cuando cada programa ^
aparece con ob je tiv os  determinados, presenta un re liev e  t íp ic o  en algunos 
aspectos y pretende contar con sus métodos propios, todos lo s  programas 
giran en tom o a una base comúní la  fe  en la  capacidad y  en lo s  poten cia les 
individuales y co le c tiv o s  y  e l  convencimiento de que éstos pueden ser 
lib erad os, acrecentados y encauzados conscientemente hacia e l  progreso

68/  Véase: Gobierno del Perú: Decreto Supremo N° 37-F d e l 17 de agosto de
1963; Comisión Ejecutiva In term in isteria l de Cooperación Popular, %
Cooperación Popular. 1963# Lima.

69/ Véase: Resolución 1915 (XVIII) sobre Acción Comunal de la  Asamblea'
General de la s  Naciones Unidas; informe de la  Tercera Comisión de la  
Asamblea General (A /5606) sobre e l  infórme d e l Consejo Económico y 
S ocia l; resolución  190 D (X III ) , 565 (XX) y  975 E (XXXVI) del Consejo 
Económico y  S ocia l, y resolución  1708 (XVI) de la  Asamblea General.



económico y s o c ia l» En lo  que se re fie re  a l  re liev e  de lo s  programas, 
é l  D esarrollo de la  Comunidad comenzó a ap licarse  en e l  te rce r  decenio 
del presente s ig lo  como "medidas de reconstrucción rural11 en la  India, 
como "medidas de d esa rro llo  ru ra l" en Ceylan y  de "educación popular” 
en Birmania, y más tarde como "reconstrucción  nacional” en F ilip in a s  y 
China (Taiwán).-^/ En América la t in a , quizá uno de lo s  antecedentes más 
interesantes son la s  "m isiones-cu lturales" en México en e l  decenio de 1920* 

Mientras en Colombia e l  fa c to r  básico  de estos programas es la  p arti
cipación  de la  población , o "acción  com unal",*^ en la  construcción de obras 
de in fraestructura s o c ia l, en Venezuela, l o  es la  p artic ipación  popular en 
lo s  programas de d esarro llo  y  en la  reforma a g r a r ia » -^  En Ecuador, Perd y 
B oliv ia  estas actividades se desarrollaron hasta 1962 bajo la  versión  de 
"integración  d el indígena", que,patrocina y fomenta la  Organización Inter
nacional d e l Trabajo con la  colaboración de otros  organismos especia lizados 
de la s  Naciones Unidas.*^/ En B rasil, como pals-continente que es , parecen 
encontrarse todas la s  m o d a l i d a d e s E n  México sé hace én fasis  en la  orga
nización comunal y en la  elevación  del n iv e l de vida* En Paraguay parecen 
orientarse hacia la  contribución económica de la  población mediante la s  
"ofrendas” organizadas constantemente para la  solución  de algdn problema, de

70/ Véase i Naciones Unidas, Evaluación de la s  activ idades de A sistencia Técnica 
de la s  Naciones Unidas en e l  campo d e l desarroll o ds la  comunidad rural» 
Informe d e l Secretario General (e/ cC 5 /373), párrafos 104 y 107; y i
John P* Lewis* Quiet C r is is  in  India. The Brodking In stitu tion , Washington 
D.C., 1962.

22/  Véase? D ivisión  de Acción Caminal d e l M in isterio  de Gobierno, El programa 
nacional de d esarrollo  de la  comunidad de Colombia, presentado a la  
Reunión de Trabajo de la s  Naciones Unidas sobre D esarrollo de la  Comunidad, 
Bogotá, 1962; J* Martínez Espinosa, Consultor de CEPAL, Estado y 
tendencias d e l d esarrollo  de, la  comunidad en Colombia. 1964, Fundación 
Universidad de América, La acción  comunal como programa de gobierno.
1960, Bogotá*

32/ Véase? R eu ort.o f.a  Mission on C-ommunitv Develoment to  Venezuela
(TA0/VEN/l5Íi El programa 'nacionaí de d esarro llo  de la  comunidad de 
Venezuela (CORDIPIAN, 1 9 6 3 ) . '  '

33/  Véase? OH1- El programa andino. 1 Ginebra. 1961? J* Rene; "El programa
andino", Revista Internacional d e l Trabajo» Vol* LXIV, N® 6,  d i cim bra  de
1961, Ginebra*

74/ Véase: Community Develoment in  B ra zil. Naciones Unidas, Infórme preparado 
por Iyra Srinivassan, 1964, New York.

• ,,  : :  / in te r é s  relacionad?



in terés  relacionado con lo s  se rv ic io s  com unales.^ / I  en Chile están 
d ir ig id o s  a lograr la  organización y  la  promoción de lo s  sectores populares, 
se rv ic io s  de salud, educación y  a g r ic u ltu r a .-^

Sin embargo, todos estos  programas -  especialmente lo s  que d irecta  
o indirectamente han rec ib id o  a s isten cia  técn ica  de la s  Naciones U nidas-^  ¿§
-  se basan to ta l  o parcialmente en algunos p r in cip ios  y  procedimientos 
comunes, en torno a lo s  cuales se podría intentar la  id e n tifica c ió n  de una 
base d o c t r in a l . -^

Uno de e l lo s ,  como ya se in d icó , es la  u t iliz a c ió n  d e l p r in c ip io  de 
que lo s  individuos y la s  comunidades disponen de capacidad y potencia l 
naturales para progresar y  superarse. Por l o  general, éstos se encuentran 
la ten tes  en grandes sectores de la  población de lo s  países subdesarrollados 
y  en muchos individuos y  co lectiv id ades marginados de lo s  países más f*
avanzados. Id e n tifica r  estas energías, acrecentarlas y ponerlas constructi
vamente en movimiento constituye e l  campo fundamental de acción  del desa
r r o l lo  de la  comunidad. Como es ló g ic o , toda acción  debe adecuarse su ficien 
temente a la s  ca ra cte r ís tica s  propias de cada comunidad y a lo s  ob je tiv os  
estab lecidos en forma previa .

Otro, que es complementario d el an terior, establece que estas energías 
pueden ser más fácilm ente liberadas v encauzadas cuando lo s  individuos y  la  
co lectiv id ad  toman conciencia de esta capacidad v se sienten dueños de mi 
propio d estin o . Por consiguiente, lo s  esfuerzos d e l d esa rro llo  de la  
comunidad deben d ir ig ir s e  fundamentalmente a la  creación de esta  conciencia ^
y  de la  necesaria atmósfera de confianza y  seguridad en s i  mismo. Esto 
s ig n ifica , por l o  tanto, la  superación de lo s  conceptos trad ic ion a les  de 
caridad y de paternalismó, predominantes ai muchas esferas de la  acción

2 5 / Véase Community Develoonent in  Paraguay (Informe preparado por 
Caroline F. Ware, consultora de Naciones Unidas).

76/  Véase: Promoción Popular Instrumento d e l Desarrollo S oc ia l. Conse.ieria 
de Premoción Popular.19¿U . Santiago; Informé Final sobre D esarrollo 
de la  Comunidad en C hile, preparado por un experto de A sistencia  Técnica, 
enero de 1964, Santiago. *

77/ Véase: Orígenes, f in e s  y medios d e l d esa rro llo  de la  comunidad
(Documento de Trabajo N°3 d el Seminario Regional Latinoamericano sobre 
e l  papel d e l d esarrollo  de la  comunidad en la  aceleración  d el d esarrollo  
económico y s o c ia l, preparado por la  D irección de Asuntos S ocia les de 
la s  Naciones Unidas),

78/ Véase: La acción  comunal como programa de gobierno, o p .c l t . . Cap.II, 
pág- 3 1 - '
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socia l*  A si se procura id e n t ifica r  y fo r ta le ce r  lo s  va lores individuales 
y  c o le c t iv o s , y no desestim arles o suplantarlos.

Otro de e l lo s  supone que, en general, ex iste  una re la ción  d irecta  y 
reciproca entre e l  conjunto de actitu des, motivaciones e imágenes de una 
comunidad y su grado de d esa rro llo  general* Esta situación  a veces se 
traduce en un c ír cu lo  v ic io s o  que fru stra  la  mayor parte de lo s  esfuerzos 
encaminados a acelerar e l  desarrollo* Tal c ir cu lo  debe ser ro to  en lo s  
países subdesarrollados mediante un tratamiento adecuado de ese conjunto 
de m anifestaciones indiv iduales y  co le c tiv a s . Para que una cctnunidad 
p artic ip e  activa  y  conscientemente en cualquier programa de d esarro llo  
será necesario convertir en p ositiv as  sus actitu des y  m otivaciones, y 
hacer más prop icias sus imágenes y  convicciones sobre e l universo f í s i c o ,  
económico y  s o c ia l. E llo  supone la  m odificación metódica de la  in ercia  
so c ia l de toda la  comunidad y  e l  desencadenamiento de reacciones sucesivas 
de carácter p o s it iv o .* ^ /

Otro de e l lo s  u t i l iz a  e l  p rin cip io  de que lo s  cambios socia les  que se 
operan en lo s  individuos y en la s  comunidades constituyen un proceso complejo 
y  articu lado , y  no una serie  de fenómenos a islados y esporádicos. En razón 
de e l l o ,  la  lib era ción  y e l  acrecentamiento de la s  energías v capacidades 
de una comunidad han de con stitu ir  un proceso que debe ser programado y 
organizado.  Por consiguiente, e l  D esarrollo de la  Comunidad debe forzosamente 
apelar a todos lo s  recursos de la s  cien cia s  soc ia les  y de la  tecn olog ía , y  
p la n ifica r  su acción  dentro d el amplio contexto d e l d esarro llo  general 
Esta concepción hace d e l trabajo  con la  comunidad una activ idad  in te r d is c ip li
naria, y lo  vincula con Ips demás esfuerzos que se rea licen  para acelerar 
e l  d esarro llo  económico y  so c ia l de todo e l  p a ís .

T’no más es e l  concepto de asociación  de 1a población y  e l  gobierno 
como sistema de trabajo  en la  búsqueda de soluciones a lo s  problemas» d e l 
d esa rro llo . El carácter de «asociación11 im plica que la  población actúa 
l ib r e ,  deliberada y  conscientemente dentro de esta “ sociedad1* destinada

79/ Véasei E ric Carlson, Fomento de Comunidades, ESAPAC, San José de
Costa R ica, 1957* pág.

80/ Véaseí D esarrollo de la  comunidad v  d esa rro llo  nacional, o p .c i t .
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a impulsar e l  d esa rro llo ; que cada uno de sus dos integrantes rea liza  un 
aporte defin id o ; y  que un in terés  ccmún sirve  de base a la  unidad de acción  
ca ra cter ís tica  de ta le s  esfuerzos. Se espera que la s  comunidades aporten 
sus recursos y  potencia les y , concretamente, una actitud  de progreso, un 
e sp ír itu  de permanente colaboración , su traba jo  voluntario, y  contribuciones 
e sp e c ífica s  ad iciona les de acuerdo con la  naturaleza de lo s  respectivos 
programas.- El gobierno, por su parte, deberá aportar Vocación y  aetitud.de 
servir a la  comunidad de- serv ic ios  técn icos* La aportación d e .la  comunidad-va 

desde e l  asentamiento a los .p lan es y  proyectos de d esarrollo  hasta la  participa 
ción  d irecta  en la  construcción de caminos, escuelas, acueductos, a lca n ta rilla d c 

obras-de r ieg o , parques, e tc . Y en lo s  aportes d e l gobierno entran todos 
aquellos inherentes a la  responsabilidad d irecta  d el sector p ú b lico ,. como 
son lo s  s e r v id o s  de agricu ltu ra , n u trición , educación, sanidad, a lfa b e t i
zación, economía doméstica, formación p ro fesion a l, formación de cooperativas 
y  se rv ic io s  so c ia le s , a s í  como la  formación de promotores, la  investigación  
y la  experimentación relacionadas con la  adm inistración, la  programación y 
la  promoción de lo s  se rv ic io s  té cn icos  que requiere e l  D esarrollo de la  
Comunidad

Otro p r in cip io  es  la  p osib ilid a d  de que la  comunidad lo c a l  constituya 
un marco apropiado para la  lib era ción  y e l  d esarro llo  de lo s  recursos y 
potenciales individuales y co le c tiv o s  d escritos  anteriormente. La " comunidad 
de in tereses" y  de condiciones de d esa rro llo  a s í como la s  re la cion es  "cara a 
cara" que caracterizan a la  comunidad lo c a l y  su marco t e r r i t o r ia l ,  hacen de 
ésta una unidad de acción  apropiada para la  promoción del d esarro llo  a base 
de la  lib era ción  y  la  orien tación  de la s  energías de la  p ob la c ión .-^ / Se 
considera que uno dé lo s  problemas más complejos de la  aceleración  d el 
proceso de d esa rro llo  económico y so c ia l de un país es la  in ercia  resultante 
del marginaráento, y la s  d ificu lta d es  de la s  a lta s  esferas de gobierno y  de 
promoción d e l desarrollo  para lle g a r  hasta d icho n iv e l y  actuar eficazmente

81/ Véase: D esarrollo de la  comunidad y serv ic ios  conexos, o p .c i t . .
Cap. XI, párrafos 18 y sigu ientes.

8Z¡ El Grupo esp ecia l de Expertos reunidos en febrero de 1963 en Nueva York
> formuló recomendaciones para la  ampliación de este concepto.

Véase: D esarrollo  de la  comunidad y  d esarro llo  nacional (E/CN»5/379/Rev.I
párrafo Í4 .  111 ";íl 1J r " "' ""” '""1111' ; "...... ....... .
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actuar eficazmente en é l .  Mediante la s  p rácticas d e l D esarrollo de la  
Comunidad, la s  comunidades y su Unidad t e r r it o r ia l  adquieren movilidad 
y  una dinámica ascendente que le s  permite incorporarse con mayor 
fa c ilid a d  a l  ritmo de crecim iento general d e l país* Esta ca ra cterís tica  
especia l de la  comunidad lo c a l  está intimamente ligada  a l concepto de 
gobierno lo c a l ;  por e l l o  e l  D esarrollo de la  Comunidad l o  incluye como 
uno de lo s  fa cto res  básicos de la  promoción y  adm inistración d el progreso 
en e l  plano lo ca l

Con éstos y o tros  conceptos y  procedimientos como base d octr in a l, 
lo s  programas de d esarrollo  de la  comunidad fueron extendiéndose por varias 
regiones d el mundo, como p rin cip io  de afirm ación de fe  en la  capacidad de 
lo s  pueblos mismos, y como sistema de trabajo  en sociedad entre e l  gobierno 
y la  población , a través de numerosos programas de d esarro llo  rural 
in ic ia d os  por lo s  países de Asia y  A frica  casi inmediatamente después de su 
independencia* A sí, m illares de aldeas de India, Pakistán, F ilip in a s , 
Indonesia, Ceilán, Birmania, Irán, Camboya, Tailandia, y otros p a íses , fueron 
movilizadas en to m o  a l o s  “p r in c ip ios  del d esa rro llo  de la  comunidad“ *
Y comenzó a desarrollarse en numerosas aldeas un proceso de transformación- 
de a ctitu des , m otivaciones e imágenes, en tanto que numerosas viviendas, 
escuelas, caminos, canales de r ie g o , puentes, acueductos, a lcan tarillad os 
y  hasta insta lacion es h idráu licas fueron construidas por esta asociación  
comunidad-gobierno»

Como consecuencia de l o s  primeros é x ito s , estos p rin cip ios  y 
p rácticas d e l D esarrollo de la  Comunidad fueron trasladados en 1948 
a l campo de la s  preocupaciones y  activ idades de la s  Naciones Unidas.^-*/
Desde entonces su evolución ha sido estimulada y apoyada por la  Organización

83/ Véase; D esarrollo de la  Comunidad y  Gobierno lo c a l :  y  Aspectos d el 
d esarro llo  de la  comunidad que tienen que ver con la  Administración 
Fffhlica* (Publicaciones "de la s  Na"eiones Unidas* }

84/  Véase: la s  resoluciones ya citadas d e l Consejo Económico y  S ocia l y 
de la  Asamblea General*

/mediante su
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mediante su asisten cia  técn ica  y  financiera  a muchos países, con actividades 
que en 1967 inclu ían  a más de 50 expertos y  abarcaban a 31 Estados 
Miembros. A ésto ,se  ha sumado un intenso programa de divulgación 
in te r n a c io n a l . '^  En lo s  últim os 15 años se han efectuado numerosos 
seminarios, reuniones de trabajo  y  conferencias internacionales y  regionales 
sobre D esarrollo de la  Comunidad, y tre s  centros regionales para la  
capacitaciS iprofesional en este campo se encuentran en funcionamiento ei
tre s  continentes.*^^

* • 1 '
En América la t in a , prácticamente todos lo s  países han ensayado 

actividades de esta Indole en numerosos proyectos experimentales. Por su 
parte la s  Naciones Unidas, que en 1951,hablan recib id o  so lic itu d  de 
asisten cia  técn ica  de un país , proporcionan en la  actualidad asesores y 
otras formas de asisten cia  técn ica  a 12 países de la  región.*^*/ La Comisión 
Económica para América Latina, CEPAL, organizó un Seminario Regional 
Latinoamericano sobre el-P apel d e l D esarrollo dé la  Comunidad en la  Acele
ración  d e l D esarrollo Económico y  S ocia l, en e l  cual tomaron parte p ráctica 
mente todos I 03 países de la  región . También mantiene asesores regionales 
;para asesorar a lo s  gobiernos y  programas que lo  s o lic it e n . El Fondo 
Especial de la s  Naciones Unidas financia  y  a s is te  técnicamente a l  Centro 
de Investigación  y  Adiestramiento Aplicado a l  D esarrollo de la  Ccmunidad, 
CIADEC , establecido por e l  Gobierno Venezolano en Jusepín, Estado Monagas.
El Centro de Educación para e l  D esarrollo de la  Comunidad, CREFAL, que opera 
la  UNESCO en Pátzcuaro (México) en colaboración de la s  Naciones Unidas, la  
PAO, la  CMS, la  OIT y la  Organización de Estados Americanos, ha preparado 
460 e sp ecia lis ta s  en educación fundamental y 453 en D esarrollo de la  
Ccmunidad en sus 17 años de funcionamiento. Igualmente la  OIT ha estado muy 
asociada a estas actividades a través de su Programa Indígeno Andino que ha 
operado en B oliv ia , C hile, Colombia, Ecuador y  Perú.

85 / Véase: Evaluación de la s  actividades de A sistencia Técnica de la s
Naciones Unidas en e l  campo d e l d esa rro llo  de la  comunidad ru ra l, o p .c i t .

86/  El CREFAL en México, otro  en la  República Arabe Unida y otro en 
Tailandia.

«¡j Argentina, B o liv ia , B rasil, Colombia, Costa R ica, Chile, Ecuador,
México, Panamá, Perú, Uruguay y Venezuela.
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.2, Tendencias de lo s  programa? — f

Pop vías d ife ren tes , todos l o s  países latinoamericanos han ensayado 
la  ap lica ción  de lo s  p rin cip ios d e l D esarrollo de la  Comunidad. Como ya se 
señaló anteriormente, ex iste  en la  gran mayoría de la s  comunidades rurales 
latinoamericanas una acentuada tra d ic ión  de ayuda mutua y cooperación en 
e l  trabajo y en la  solu ción  de algunos problemas de in terés común»
Hasta c ie ro  punto e l l o  ha fa c ilita d o  la  in ic ia c ió n  de actividades experi
mentales, dondequiera que alguien ha intentado ap licar los  p rin cip ios  y 
métodos del movimiento. Por otra parte, a p artir  de 1950, como ya fue 
mencionado, la s  Naciones Unidas comenzaron a d ifundir estes p rin cip ios  por 
todo e l  mundo y a prestar d irecta  e indirectamente asisten cia  técn ica  a lo s  
países que lo  so lic ita ra n . A esa amplia d ifu sión  y  a l  suministro de asesores 
técn icos se sumó la  concesión de becas a numerosos profesiona les la t in o 
americanos para rea liza r  v is ita s  de observación a lo s  programas desarrollados 
en A sia , A frica  y e l  Medio Oriente, y una serie  de ’’reuniones de tra b a jo ” , 
seminarios internacionales y regionales y  cursos de capacitación  en e l  
CREFAL. La OEA in ic ió  sus actividades en este campo con una serie  de semi
narios regionales en 1950 y 1951 y ha continuado promoviendo e l  intercambio 
de la  divulgación  de lo s  p rin cip ios  en la  región  mediante su programa de 
publicaciones y de capacitación  de personal, ^ / /  patrocinando reuniones 
de técn icos en este campo para grupos de países a fin es . También presta 
asisten cia  técn ica  a varios países en esta actividad»

88/ En re la ción  con este tema véase Lawrence B. Moore, Aspects o f
Community Development. CEPAL, D ivisión de Asuntos Sociales» Santiago, 
ju l io  19o8: y  CEPAL. Breve Compendio de Programas dé D esarrollo Local 
y Comunal en América Latina. D ivisión de Asuntos Sociales» Documento 
de Trabajo N°2, Reunión Regional entre Organismos Internacionales sobre 
D esarrollo de la  Comunidad. Santiago, enero 1968.

89/  E lla  parece encontrarse claramente re fle ja d a  en e l  convite de lo s  países 
de la  zona d e l Caribe, en la  minga o minea de lo s  ind ios andinos, en e l  
mutlrao de l  B rasil y en otras prácticas más generalizadas a l o  largo d e l 
continente como la  fa jin a , la  mano prestada, la  ayuda y  o tra s .

90 / Véase C olección de Estudios Organización y  D esarrollo de la  Comunidad 
publicada conjuntamente por la  OEA, la s  Naciones Unidas y  la  UNESCO,
2 v o ls . ,  Washington D.C., 1954.

91/ Proyecto 208: Entrenamiento para e l  D esarrollo de la  Comunidad en
Comunidades Indígenas, B oliv ia  y México.

/Con el



Con e l  apoyo y la  orientación  internacionales y , en la  mayoría de la s  
veces con ; la  in ic ia tiv a  de, lo s  trabajadores so c ia le s , e l  Desarrollo de la  
Comunidad se extendió a ca s i todos l o s  países de la  reg ión . Cinco países 
— Colombia, Ecuador, C h ile , Perú y  Venezuela -  han exaltado estas actividades 
a la  categoría de programas nacionales de gobierno, aunque con d iferen cias 
en la  concepción y en e l  d esarro llo  de é stos , a s í como en lo s  d iversos métodos 
y  técn icas de tra b a jo ,

Venezuela. de acuerdo con una Misión de Evaluación de la s  Naciones 
Unidas realizada a fin es de 1963, o frece  experiencias positivas de amplitud 
nacional y parece con stitu ir  e l  medio latinoamericano en e l  cual e l  D esarrolle 
de la  Comunidad ha venido encontrando más acogida, tanto en lo s  sectores 
público  y  privado como en la  población misma^  Cuenta con un programa' 
nacional, patrocinado por la Presidencia de la  República, y otros desarro
lla d os por organismos esta ta les y por e l  sector privado. El Programa Nacional 
se in ic ió  en 1960 en"forma experimental y como parte de la s  actividades de la  
O ficina Central de Coordinación y  P lan ificación  de la  Presidencia de la  
República, y desde e l  comienzo ha estado ligado a lo s  propósitos y metas d e l 
Plan General de D esarrollo y de la  reforma agraria . Desde entonces ha venido 
ampliando su radio de acción  y  e jerciendo un papel cada vez más importante 
en la  vida d e l pa ís , especialmente en las zonas ru ra les; a l  mismo tiempe está 
cumpliendo progresivamente la  labor de encauzamientc y coordinación dé lo s  
se rv ic io s  y esfuerzos esta ta les en e l  plano lo c a l ,  A fin es de 1967 se había 
extendido prácticamente a todos lo s  estados y operaba simultáneamente en lo s  
planos rural y  u r b a n o . ^2/ para estimular y financiar la s  actividades d el 
d esarro llo  de la  comunidad, e l  Gobierno creó en 1962 la  Fundación para e l  
Fomento Municipal y e l  D esarrollo de la  Comunidad que funciona como un 
sistema nacional de encauzamiento de los  recursos financieros externos y

92/ Véase Report from a Communlty Development Eyaluation Mission to  
Venezuela, o p .c i t .

32/  Véase: COHDIPLAN La P articipación  Popular como Recurso del
Desarrollo e Instrumento de Integración Nacional. Caracas, 1967.
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y  que actualmente está desarrollando una importante labor de premoción y 
de asistencia# Como parte de sus activ idades de entrenamiento e investigación  
este programa opera desde 1967 con la  colaboración d e l Fondo Especial de 
la s  Naciones Unidas, un centro Nacional de investigación  y  adiestramiento 

d  e l  CIADEC,ya c itad o . Por su extensión, su organización y  su orientación
e l  Programa Nacional de D esarrollo de la  Comunidad constituye e l  más 
avanzado de la  región . El M in isterio  de Sanidad y  A sistencia S ocia l ejecuta 
programas por medio de sus d iv is ion es  de D esarrollo de la  Comunidad, S erv ic io  
S ocial y M alariología en d iversos lugares d el pa ísj otros programas tienen 
un radio de acción  más lo ca liza d o  y concreto. El "Movimiento Pro-D esarrollo 
de la  Comunidad"^/ creado en septiembre de 1962 con ju r isd icc ión  sobre 
e l  D is tr ito  Federal concentra sus esfuerzos en obras urbanas de carácter 
comunal, campañas de lim pieza, actividades cu ltu ra les y  deportivas y , 
particularm ente, de premoción y  organización comunal en lo s  programas de 
erradicación  de tugurios que efectúa e l  Comité de Remodelación de Barrios*
SI Banco Obrero d esarrolla  actividades en e l  campo de la  educación y  la  
readaptación de la  población que ocupa la s  viviendas construidas por la  
entidad, particularmente en lo s  " super-bloques". Es especialmente notable 
e l  éx ito  alcanzado en lo s  barrios "29 de enero", "Alberto R avell" y 
"Simón Rodríguez", de Caracas. Este programa cuenta con la  colaboración de 
la  D ivisión de D esarrollo de la  Comunidad de CORDIPLAN. El d esarro llo  
de la  comunidad cuenta con amplia acogida también en e l  sector privado, 

v  El más interesante de estos programas es e l  d e l "In stitu to  Venezolano de
Acción Ccmunitaria" (IVAC) que trabaja también en escala nacional y que 
concentra sus actividades en la  formación de d irigen tes campesinos.

En Colombia e l  d esarro llo  de la  comunidad ha logrado, igualmente, 
amplia d ifu sión  y  notables progresos. Con anterioridad ya se habían 
realizado algunos programas experimentales, algunos de e l lo s  conocidos 
in tern acionalm ente,^ / pero fue en 1958 cuando e l  Gobierno y e l  Congreso

0  9h/ Véase: F ilo s o fía , procedimientos y alcances d el movimiento pro
de sa rro íio  de la  comunidad d e l D is tr ito  Federal. 1963* Caracas.

95 / Véase: 0 . Fals-Borda y  o tros , Acción ecraunal en una vereda colombiana. 
monografía so c io ló g ica , Universidad Nacional, 1959, Bogotáj y  
C1NVA, la  acción  comunal en la  construcción de escuelas ru ra les, una 
experiencia en Tabiol Bogotá. 1959»

/d ecid ieron  incorporar



decid ieron  incorporar sus p r in cip ios  y métodos a lo s  propios planes 
o f ic ia le s  ba jo la  denominación de "Acción Comunal". En efecto* la  le y  19 
de ese mismo, año sobre reforma, administra11 va^ ^ esta b leció  la s  corres
pondientes facu ltades e in s titu c io n a lizó  la  p articipación  dé la  comunidad 
en la  solución  de problemas de in terés  comunal conjuntamente con e l  
Gobierno. De acuerdo con estas d isp osicion es lega les  y con la  orienta
ción  que ha venido tomando e l  programa colombiano, éste se d ir ig e  hacia 
la  promoción de la  p artic ipación  popular en la  construcción de viviendas, 
escuelas, acueductos, a lcan ta rilla d os , caminos vecin a les , centro de salud, 
parques y otros  s e r v i c i o s .^ /  Trabaja prácticamente en todo e l  país por 
medio de una serie  de.promotores regionales destacados oficia lm ente en 
la s  cap ita les de departamento y de numerosas "Juntas Comunales" de 
carácter lo c a l  creadas por le y . Dichas Juntas e jercen  "funciones de 
control y v ig ila n c ia  de determinados se rv ic io s  públicos*’ (a rt ícu lo  22 de 
la  le y ) ,  y  encauzan 21a cooperación de lo s  vecinos en cada municipio en 
todas aquellas actividades que.propenden por e l  d esarrollo  so c ia l y 
económico de la  población" (a r t ícu lo  2 3 ). Para t a l  e fe c to , " e l  gobierno 
suministrará asisten cia  técn ica , establecerá subvenciones y organizará 
cursos e in stitu c ion es  para la  preparación d e l personal encargado de 
promover la  formación de la s  Juntas de Acción Comunal y orientar sus 
activ idades" (a r t ícu lo  2 4 ). Simultáneamente con este programa nacional, 
algunos departamentos y e l  D is tr ito  Especial de Bogotá cuentan con a c t i 
vidades propias orientadas en e l  misno sentido* .Asi, por medio de la  
Acción Comunal se han realizado numerosas obras, especialmente en e l  
campo de lo s  s e rv ic io s  comunales y  de a sisten cia  de la s  inclu idas en e l  

General de Desarrollo^par^ « r  ejecutadas conjuntamente por ja  
comunidad y e l  Gobierno* Al miaño tiempo, algunos organismos esta ta les

96 / Véasej Ley 19 d e l 25 de noviembre de 1958 sobre Reforma Administrativa 
Congreso de Colombia, Anales del Congreso. 1958, y  Decretos 1761 
de 1959 y 1634 de 1960 d e l Presidente de la  República de Colombia.

97/ Véase: D esarrollo de la  comunidad en Colombia. (Estudio prelim inar) 
per J . Martínez* consultor de la s  Naciones Unidas; e -Informe sobre 
e l  programa nacional de d esarro llo  de la  comunidad en Colombia. 
D ivisión de Acción Comunal, ííin is te r io  de. Gobierno, 1962, Bogotá.

98 / Véase Gobierno de Colombia, Plan general'de d esarro llo  económico 
y  s o c ia l, o p .c i t . . •
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descentralizados, como e l  In stitu to  de Crédito T e rr ito r ia l, e l  In stitu to  
de Fomento Municipal, la  Federación Nacional de Cafeteros y  otros , u tiliza n  
los  prin cip ios d el d esa rro llo  de la  comunidad en d iversos programas. Por 
su parte, e l  sector privado y  la s  ig le s ia s  desarrollan d iversas actividades 
de esta clase  en muchos lugares d e l p a ís . En 1966 e l  Gobierno creó e l  
Consejo Nacional de Integración Popular destinado a coordinar y  promover 
todas la s  actividades de cooperación y  p articipación  popular en obras de 
in terés lo c a l  y a canalizar lo s  esfuerzos d e l gobierno en materia de 
e levación  d e l n ivel de vida de lo s  sectores populares.

En Ecuador la s  actividades del d esarro llo  de la  comunidad están 
ligadas a l  Programa Andino desde hace varios años. Este programa destinado 
a la  población indígena se propone particularmente "elevar su n ive l de vida, 
in tegrarles en e l  seno de sus respectivas co lectiv id a d es , alentar su esperanza 
en e l  futuro, brindar a sus países e l  pleno poderío de un acervo humano hasta 
la  fecha in ta cto11. ^  Los p rin cip ios  y métodos d e l D esarrollo de la  Comunidad 
propiamente ta le s  se han introducido como instrumentos de acción , a p artir  
de a b r i l  de 195#, y colaborando en está tarea han estado varios expertos de 
la s  Naciones Unidas. Posteriormente, a comienzos de 1963, e l  Gobierno 
d ecid ió  formular un programa nacional a base de estos p r in c ip ios , que 
s irv iera  de instrumento d e l Plan General de D esarrollo. ¿2 2 / «pal Plan, 
que contó con la  asisten cia  técn ica  de la s  Naciones Unidas y de la  CEPAL 
y financiamiento d e l Banco Interamericano de D esarrollo, ¿ 2 i /  entró en 
vigencia a comienzo de 1964. Para ta l  e fe c to  la  antigua Misión Andina

99/ OIT, El Programa Andino»
100/ Véase Gobierno del Ecuador, Plan General de D esarrollo. Programa de 

d esarrollo  ru ra l, Libro IV, Quito Í9¿3j Junta de P lan ificación  y  
Coordinación Económica, Primer borrador d e l programa nacional de 
d esarro llo  de la  comunidad. Quito. 1963.

101/ Véase: Junta de P lan ificación  y  Coordinación Económica, Contrato 
de Préstamo entre e l  Banco Interamericano de D esarrollo y la  
Reptjblica del Ecuador ¡ Préstamo1 N° 55~TF-£C. , 1963.
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d irig id a  por la  OIT se convirtió, en "Misión Andina d e l E cu a d or,"iS S / gn 
términos generales, y  ba jo  la  versión  de "d esa rro llo .ru ra l" , e l  nuevo 
programa ecuatoriano capacita y  organiza a la  población rural para e l  
d esa rro llo  s o c ia l y económico. Para t a l  e fe cto  establece un articu lado 
proceso de actividades y  esfuerzos en materia de organización y  educación 
para e l  d esa rro llo , incremento de la  producción y elevación  d el n iv e l de 
v ida . Trabaja progresivamente por medio de bases y  áreas de acción  y 
siguiendo etapas y fases consecutivas, hasta abarcar a la  mayor parte de 
la  población afectada. La base conceptual y metodológica de este programa 
la  constituyen lo s  p rin cip ios  y métodos d el D esarrollo de la  Comunidad y 
su meta fundamental es la  de acelerar lo s  cambios socia les  mínimos que se 
requieren en más d e l 60 por cien to  -  más concretamente en la  zona rural -  
para poder acelerar y orientar e l  d esarro llo  general en todo e l  p a ís . El 
programa ecuatoriano ofrece  la  ca ra cter ís tica  esp ecia l de haber sido plani
fica d o  y concebido previamente como parte d e l Plan General de D esarrollo 
y  de contar con una estructura administrativa y un financiamiento asegu
rados de antemano.

En e l  Perú Í 2 2 / .se han venido produciendo últimamente hechos muy 
s ig n ifica tiv o s  en e l  campo del D esarrollo de la  Comunidad, En 1954 e l  
Programa Andino in ic ió  diversos trabajos con la s  comunidades indígenas 
y , de una manera o de otra , lo s  p rin cip ios y métodos se aplicaron  constan
temente, En agosto de 1963, e l  Gobierno re so lv ió  instaurar un programa 
nacional a base dé la  p articipación  popular organizada, ba jo la  denominación 
de "cooperación popular" y para t a l  e fe cto  c r e ó 'la  ’’Comisión Ejecutiva 
In term in isteria l de Cooperación Popular". El programa fue d efin ido  como
"un esfuerzo de promoción comunal d ir ig id o  a despertar, estimular y 
organizar en todas la s  comunidades del Perú la s  fuerzas constructivas de la

102/ Véases Gobierno d el Ecuador, Decreto H° 193 d el 30 de Enero de 1964,
103/ Véase; Carolina F. Ware,- Desarrollo de la  Comunidad en e l  Perú,

(Estudio prelim inar), Santiago, 19¿4* '
104/ Gobierno d el Perú, Decreto Supremo N° 37-F, d el 17 de agoste de 1963.
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población , u tilizan do su propio esp ír itu  comunitario tra d ic ion a l y  orien 
tándolo democrática y paulatinamente en e l  sentido d el progreso y  de la  
creación  orig in a l de nuevas formas de convivencia so c ia l y  de trabajo 
productivo, Trabaja por medio de centros provincia les denominados
Centrales Básicas, dotados de equipo y herramientas de construcción y de un 
grupo de técn icos (agrónomo, ingen iero , economista d e l hogar y un promotor 
de d esa rro llo  de la  comunidad) que actúan como promotores socia les  y  ase
sores té cn icos , y  de centros departamentales -  denominados Centrales Mayores -  
dotados de equipo pesado y  de un personal técn ico  mayor que incluye, además 
esp ecia lis ta s  en cooperativas, h igiene, administración pública , educación 
de adu ltos, artesanías, antropología, e t c . Tales centros de acción  se han 
creado para prestar asisten cia  técn ica  a lo s  1 500 consejos d is t r ita le s  y 
comunidades que lo  s o l i c i t e n ,  a serv ir  de núcleo de promoción del desarrollo  
económico y  so c ia l y  de encauzamiento de la  p artic ipación  popular. El 
programa incluye la  p artic ipación  de estudiantes u n iversitarios y voluntarios 
lo s  cuales deben desplazarse a la s  zonas rurales d el país durante e l  
período de vacaciones para actuar especialmente como asesores en materia 
de administración en lo s  d is tr ito s ,e n  lo s  consejos provincia les y en las 
"juntas provincia les de programación". programa entró en plena
actividad  desde fin es de 1963 y e l  Gobierno se esforzó  por obtener e l  
créd ito  externo necesario para fin a n c ia r lo . A base d e l mismo, se propuso 
ejecutar un gran volumen de obras de infraestructura s o c ia l y activar e l  
d esa rro llo  económico, especialmente en la s  zonas ru ra les . Tal vez las 
ca ra cterísticas  más interesantes son e l  entusiasmo y  e l  esfuerzo constantes 
de estos equipos té cn ico s , la  respuesta siempre p ositiva  de la s  comunidades 
ru ra les , e l  carácter de m ovilización  nacional en torno a l  desarrollo  general 
d e l p a is , y  e l  impulso o f i c ia l  que le  imprimió e l  Gobierno, A pesar de ' 
la s  lim itaciones financieras d e l programa, muestra rea lizacion es que lo  
colocan entre la s  experiencias más importantes de la  región  en materia de 
D esarrollo de la  Comunidad. En algunos departamentos como e l  Cuzco y Puno

105/ Comisión Ejecutiva Interm in isteria l de Cooperación Popular,
Cooperación Popular, Bases d e l Programa de D esarrollo Comunal. Lima, 
1963.

106/ Por ejemplo, en la s  vacaciones de fin es  da 1963 participaron 1 200 vo
luntarios que v ia jaron  a 543 aldeas-ccalamidades de todo e l  p a ís ,
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e l  programa es. muy intenso y  numerosas comunidades están constriñendo 
sistemáticamente escuelas, candnos, canales de r ie g o , centros artesanales, 
e t c .  En e l  Cuzco e l  promedio de aulas construidas en 1964. fue ;de una d iaria  
Al mismo tiempo, lo s  otros programas relacionados con e l  d esa rro llo  de la  
comunidad continúan en a cción . Recientemente, e l  Gobierno ha creado e l  
Consejo Nacional de D esarrollo de la  Comunidad que agrupa y coordina las 
actividades de lo s  d iferentes programas que operan en este campo.

En México, lo s  prin cip ios y  métodos d e l d esarro llo  de la  comunidad 
están teniendo una creciente  ap lica ción  en numerosos proyectos e s p e c íf ic o s . 
En este sentido e l  Plan Lerma ha venido realizando experiencias muy in te 
resantes dé lo s  cuales e l  proyecto que se lleva  a cabo en Temascalzingo 
es e l  m ás,representativo. La experiencia lograda en este campo por e l  Plan 

-Lerma ya a ser compartida en e l  inmediato futuro por otras comisiones y 
proyectos regionales a través de un nuevo convenio de mutua colaboración .

B nllvlg^ /  las experiencias en e l  campo del d esa rro llo  de la  
comunidad también han estado ligadas a l  Programa Andino y se han orientado 
en este mismo sentido desde 1953* En enero de 1962 fue promulgado e l  
"Plan Nacional de D esarrollo ru ra l" que substituyó a l  Programa Andino 
internacional, y que está destinado a "elevar sustancialmente e l  n ive l 
de vida del campesinado boliv iano y a procurar la  integración  dé aproxi
madamente 500 000 fam ilias que cu ltivan  la  t ie rra  d el a ltip lan o  y v a l le s '. 
adyacentes con fines simplemente de subsistencia , en una economía de 
mercado que lo s  constituya en fuentes de aprovisionamiento de alimentos 
de base para la  población urbana y , a la  vez, en mercado de co locación  
de productos manufacturados provenientes de lo s  centros urbános". ¿2 8 /
Tanto por e l  enfoque general de este Plan, como por la  naturaleza de lo s  
métodos de trabajo que están empleándose en muchas de sus activ idades, 
puede afirmarse que lo s  p rin cip ios  d e l d esa rro llo  de la  comunidad tienen 
y  han de tener en este país un papel fundamental. Por otra parte, debe 
tenerse presente que e l  concepto de p artic ipación  popular ha sido  uno de
l ,
102/  Véase: D esarrollo de la  Comunidad en S o liv ia . Estudio preliminar 

par Caroline F. Ware, Santiago,
108/ Gobierno de B oliv ia , Plan Nacional d e l D esarrollo Rural. La Paz,

1963, pág. 11.
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lo s  soportes fundamentales de la  reforma agraria , y en general, de la  
revolución  operada en ese país desde 1952.

En e l  Brasil» ¿2 2 / a pesar de que no ex iste  un programa nacional, 
lo s  p rin cip ios  d e l d esarro llo  de la  comunidad han tenido constante ap lica ción  
y  cuentan con una promisoria perspectiva. Comenzaron a introducirse a 
p artir  de 1940 en algunas actividades d el S erv ic io  Especial de Salud 
Pública (SESP), de la  A sociación Brasilera de Crédito Rural y Asistencia 
(ABCAR) y  d e l S erv ic io  de A sistencia S ocia l Rural de la  Ig les ia  C atólica , 
y han ido difundiéndose y  aplicándose en d iversos programas a is lad os.
Casi todas la s  escuelas de se rv ic io  s o c ia l han in clu ido  e l  d esarro llo  
de la  comunidad como parte de sus actividades académicas.

En e l  Paraguay ¿ ¿ 2 /  tampoco ex iste  un programa racional y , aun cuando, 
en c ie r to  sentido, algunos se rv ic io s  d e l Gobierno y  algunos programas 
de acción  so c ia l contienen muchos elementos d e l  d esarro llo  de la  comunidad, 
no resulta f á c i l  id e n tifica r  aquellas experiencias que pudieran c la s if ica rs e  
propiamente como t a le s . Lo que más se aproxima a l  d esarro llo  de la  comunidad 
es e l  programa de n u trición  aplicada, e l  PABN, que reúne lo s  esfuerzos de 
lo s  m inisterios de Educación, Agricultura y  Salud, la  p articipación  respon
sable de unas cuantas comunidades y  la  ayuda técn ica  y  financiera de orga
nismos in ternacionales. Sin embargo, e l  concepto de p articipación  popular 
ha sido tradiconalmente u t iliz a d o , particularmente para financiar y  rea liza r  
obras de in terés común, ba jo  3a denominación de "ofrendas” populares. En 
lo s  últimos meses se observa un interés d irecto  en la  a p lica ción  de lo s  
p rin cip ios y métodos d el d esarro llo  de la  comunidad y una prueba de e l l o  
ha sido la  so lic itu d  de asisten cia  técn ica  en esté  campo formulada a las 
Naciones Unidas por e l  Gobierno,

En Chile ¿ ¿ ¿ /  estos p rin cip ios y métodos se han aplicado durante lo s  
últimos años en d iferen tes proyectos experimentales a islados y  particularmente 
mediante e l  programa gubernamental de acción  coordinad a en salud, educación

109/ Véases Desarrollo de la  Comunidad en B rasil, estudio preliminar rea lizado 
par la s  feción es ünidas, 'Santiago, Í9&4.

H O / Véase í D esarrollo de la  Comunidad en Paraguay, estudio preliminar 
por Caroline P, Ware, Santiago, 1964,

111/ Véaseí Desarrolle de la  Comunidad en Chile, estudio preliminar rea lizado 
por la s  Naciones Unidas, 19^4*
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y agricultura en la  población de Puente A lto , y  e l  reg ional rea lizado 
por la  Junta de Adelanto de Arica« Sin embargo, e l  concepto de participación  
popular sé ha estado aplicando en numerosos programas de vivienda por "autor 
•construcción" ejecutados en d iferentes lugares del país y en algunas campañas
sanitarias emprendidas por é l  Ser v i  ó io  Nacional de Salud« Es interesante M

, ■ w
Beñalar que en e l  plano p rofesiona l y académico ex iste  una considerable 
d ifu sión  de estos p rin cip ios  y que, en general, tanto en la s  esferas o f ic ia le s  
como dentro de algunas organizaciones,c ív ic a s , se resp ira  una atmóstera de 
interés por e l l o s . Desde 1961 e l  Gobierno ha contado con asistencia  técn ica  
de la s  Naciones Unidas y para d ir ig ir  y  coordinar la s  labores en e l  programa 
de Puente A lto se. creó una Comisión In term in isteria l. Uno de lo s
programas más interesantes, en esta primera fase tanto por su extensión 
como por lo s  resultados obtenidos fue e l  organizado por la  Junta de Adelanto é
de A rica , concebido y  puesto en ejecu ción  como parte del programa de desarrollo  
d el Departamento de A rica , También ha sido notable la  labor d e l In stitu to  
de Educación Rural que, mediante quince centrales d istribu idas por e l  
p a ís , ha realizado cursos de capacitación  para jóvenes campesinos. Varios 
m iles de jóvenes se han capacitado y buena parte de e l lo s  promueven en las 
zonas rurales la  creación de pequeñas cooperativas a g r íco la s , organizan 
grupos vecinales para buscar solu ción  a problemas de in terés ccmún procuran 
e l  incremento de huertos fam iliares y promueven la  creación  de grupos cultu
r a le s . El In stitu to  ha desarrollado además, algunas actividades en e l  
sector urbano. En e l  sector privado funcionan asimismo, varios programas. ^
Dos de e l lo s  son "Techo" e "In v ica ", que trabajan en la  promoción de 
cooperativas de consumo, de ahorro, créd ito  y  vivienda y  crean centros 
de actividades y otras organizaciones de bienestar s o c ia l .  También cumple

112/ Véase: Francisco Rojas, Informe Final sobre e l  D esarrollo de la  
Comunidad en C hile.

113/ Véase: S erv icio  Nacional de Salud, Informe sobre e l  Programa de
D esarrollo de la  Comunidad en C hile, presentado en la  reunión de la s  .
Naciones Unidas sobre pr ogramación "y evaluación d el d esarrollo  de la  *
comunidad, celebrada en Quito, en 1962.

114/ Véase: Convenio entre la s  Secretarías de Salud, Educación y Agricultura 
y la s  Naciones Unidas para é l  Programa de d esa rro lló 'd e  lacom unidad en 
Puente A lto , o p .c i t .
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«na interesante lab«* Xa Corporación de Centros para e l  D esarrollo de la  
Comunidad (d e l CENDES) que coopera en actividades re la tiva s  a l  progreso

también e l  proyecto de la  zona de 
iones Unidas a través del Programa 
n organización en C hiloé. 
rama de Promoción Popular que 
a del nuevo gobierno y  está

de la s  comunidades marginales. Cabe anot?
Punitaqui que ha re c ib id o  ayuda de las Na<
Mundial de Alimentos, y  otro  actualmente i 

En 1965 in ic ié  labores e l  nuevo pro| 
constituye uno de lo s  puntales d e l prografli 
destinado a organizar y  a promover la in ic ia t iv a  de lo s  sectores populares 
y  la  elevación  d e l n iv e l de v ida , particularmente de lo s  sectores marginados# 
A través de la  Consejería de Promoción Popular, que funciona a n ive l p resi
d en cia l, se coordina la  acción  d e l sector público en estas materias y se 
encauza la  cooperación d e l sector  privado. El programa ha quedado fo r ta le 
cid o  recientemente con la promulagación de la  Ley que crea y facu lta  a las 
Juntas Vecinales para in terven ir en e l  gobierno lo c a l  y en muchas actividades 
públicas y privadas de interés d ire cto  para lo s  sectores populares. En sus 
tres  años de funcionamiento este programa ha logrado éx ito  indudable en la  
organización de la  m ovilización  de lo s  sectores marginales en la  defensa 
de lo s  intereses de éstos y en la  solución  de algunos problemas e s p e c íf ic o s .

En la  Argentina Ü 2 /  ex isten  experiencias aisladas dispersas en 
algunas provincias d e l país a cargo de asistentes so c ia le s . Unas de e lla s  
es e l  Programa de Extensión Agrícola y Mejoramiento de la  Comunidad, patro
cinado por e l  In stitu to  Nacional de Tecnología Agropecuaria (INTA). Otra 
la  constituye e l  Plan Andino, en e l  Puna de Jujuy, vinculado a l  Programa 
Indígeno Andino de la  OIT, que es e l  único programa relacionado con la  
comunidad que cuenta con apoyo o f i c i a l  d e l Gobierno, Sin embargo, desde 
hace varios años se rea lizan  importantes investigaciones soc io lóg ica s  
sobre d esarrollo  comunitario y  cambio s o c ia l ,  y  trabajos de extensión 
un iversitaria  a cargo de la s  universidades de Buenos A ires , La Plata y d e l 
L itora l de Rosario#

En e l  Uruguay el  d esa rro llo  de la  comunidad ha tenido poca 
a p lica ción . Algunas actividades tanto públicas como privadas incluyen

115/ Véase: D esarrollo de la  Commiidad en Argentina> estudio preliminar 
por la s  Naciones Unidas, Í 964.

116/ Véase: D esarrollo de la  Comunidad en Uruguay. Estudio preliminar 
por la s  Naciones Unidas,3964#
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algunos de sus p rin cip ios y métodos, pero se realizan  en forma aislada 
y generalmente con marcado r e lie v e  de la  especialidad d e l profesion a l 
que lo s  promueve. Sin embargo, en septiembre de 1963 e l  Gobierno creó 
la  Comisión Nacional de Accidn Comunitaria (COÑAC) que trabaja como 
unidad mixta ba jo  Ha coordinación del M inisterio de Instrucción  Pública 
y Previsión S o c ia l, Su ob je tivo  es impulsar un "plan nacional de acción  
comunitaria,, destinado a promover la  elevación  d el n iv e l de vida de lo s  
grupos socia les  que encaran problemas graves de subdesarrollo e in tegrarlos 
a la  comunidad nacional. Tal plan ha sido concebido como instrumento del 
Plan General de D esarrollo que está  elaborando la  Comisión de Inversiones/y  
D esarrollo Económico (CIDE).

En América la t in a , como en otras regiones, no se ha intentado rea liza r  
una evaluación de conjunto sobre e l  estado, la s  tendencias y  lo s  logros d e l 
d esarro llo  de la  comunidad. E lla aún resu lta  d i f í c i l  por cuanto todos los  
programas son reorganizados constantemente y se dispone de muy poca infor?* 
mación sistem ática. Sin embargo, con lo s  pocos elementos de ju ic io  d ispo
n ib les puede afirmarse que todos lo s  países de la  región  han ensayado de 
diversa manera la  a p lica ción  de estos  p r in c ip io s .

La mayor parte de les programas realizados se podrían considerar 
optimistamente, como, ensayos ú t ile s  desde e l  punto de v is ta  de la s  variadas 
experiencias tanto p ositivas como negativas que han podido acumularse. Esta 
apreciación  se funda particularmente en e l  hecho de que la  población ha 
respondido satisfactoriam ente; donde quiera que ha sido llamada y organizada 
han a florado auténticos d irigentes comunales en cada caso , han surgido 
algunos profesionales con claras aptitudes y se ha dado solución  a muchas 
necesidades sentidas. En. algunos programas que cuentan con orientación  
técn ica  y  con estad ísticas  se pone en evidencia la  p osib ilidad  de éx ito  
a través del cumplimiento de c ie r ta s  metas e sp e c ifica s , cuyo lo g ro , aún
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cuando no indica un éx ito  pleno d el programa en todos sus aspectos, r e f le ja  
capacidad de acción  y un aporte a la  solución  de algunos problemas, 2 ¿Z /.

117/ Por ejemplo, a fines de 1962 y só lo  en lo s  casos en lo s  cuales se
disponía de datos adecuados, en cin co  estados de Venezuela se rea lizaron
a base de d esarro llo  de la  comunidad 144 proyectos por un valor to ta l  
de 10 171 905 bo lív a res ,

. En e l  mismo año, la  D ivisión de Desarrollo de la  Comunidad de Colombia,
re a liz ó  mediante acción  comunal la s  siguientes obras:
a ) ’ Construcción de 1 259 aulas escolares que representaron un aporte de 
la  comunidad de 6 $32 336*05 pesos colombianos (aproximadamente
680 000 d ó la res )}
b ) 334 caminos vecin a les ;
c )  6 0 acueductos con fuente su p e r fic ia l y  conducción por gravedad para 
b en e fic io  de 49 841 personas.,
d) 36 acueductos con fuente su p e rfic ia l y bombeo, para b en e fic io  de,
59 169 personas,
e ) 31 acueductos con fuente subterránea y bombeo, para b en e fic io  de 
42 304 personas.
f )  22 mejoras y terminaciones de sistemas de acueducto para b en e fic io  
de 19 798 personas y va lor aproximado de 2 530 000 pesos colombianos 
(230 000 dólares aproximadamente).
En e l  Perd en lo s  primeros d iez  meses de activ idades de Cooperación 
popular, según e l  M inisterio de Trabajo y Asuntos Indígenas, se habían 
realizado 2 652 obras d iferentes en 924 comunidades, y  otras 611 se 
encontraban en ejecución* Entre éstas figuran caminos, escuelas,

> * puentes, acequias, canales y. otras.
Véase: CQRDIPLAN, Informe sobré e l  Programa Nacional de Desarrollo de la  
Comunidad o p .c i t . .  pág, 25, También véase Anexo N°5*
Oobiérno de Colombia« Informe sobre e l  Programa Nacional de Desarrollo 
de la  Comunidad., o p .c i t . .  pág. 28 y  sigu ien tes. Véase también Anexo N°6. 
Véase CEIC0P. Cooperación Popular, Lima, 1964*

/Muchos otros
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Muchos otros ejemplos podrían citarse a lo largo de toda América 
Latina para afirmar que muchos progresos económicos y muchas obras de 
beneficio caminal pueden ser realizados en parte con la ayuda de los 
principios del desarrollo de la comunidad. Sin embargo, y hablando en 
general, éstos no han podido contribuir tanto a la aceleración del desa
rrollo económico y social de estos países como hubieran podido hacerlo.

! Las causas de esta situación son de muy diverso origen y naturaleza y, 
en este caso como en cualquiera otro de importancia para el desarrollo, 
existen factores de-,carácter estructural que se deben tener en cuenta. 
Independientemente de tales causas estructurales, que no son imputables 
propiamente a los principios y métodos del Desarrollo de la Comunidad, 
hay indicios de que su aplicación se ha visto afectada por algunos factores 
adversos de orden intrínseco»

Por ejemplo, en el plano conceptual, al analizar sistemáticamente la 
base doctrinaria del movimiento en los diferentes países se adquiere la 
sensación de que no existe unidad en cuanto a la concepción, el contenido, 
el alcance y las finalidades concretas. Como ya se hizo observar, en Vene
zuela se pone de relieve el desarrollo económico, la reforma agraria y los 
"cambios de actitud” de la gente; en Colombia y el Perú, la mano de obra 
voluntaria para la construcción de obras de infraestructura social; en el 
Paraguay, la contribución financiera popular; en Ecuador y Bolivia, el 
desarrollo socio-rural; en Chile, la organización y la promoción de los 
sectores populares; en el Uruguay y la Argentina, la "manera de ayudar a la 
gente a mejorar su nivel de vida”; y asi sucesivamente. En unos casos 
constituye una iniciativa del gobierno o de entidades paraestatales, como 
en Colombia, Bolivia, Chile, Ecuador, Perú y Venezuela. En otras ha sido 
tradicionalmente una actividad desarrollada por el sector privado, como en la 
Argentina o Uruguay# Esta flexibilidad existe no sólo entre los diferentes 
países sino también dentro de los programas de cada uno. Naturalmente la 
diversidad en la orientación y en el foco de interés de los programas no 
se podría considerar como una tendencia negativa en sí misma; la dificultad 
surge cuando se intenta ejecutarlos a base de improvisación y cuando el 
demasiado interés en urta o varias metas determinadas hace, en la práctica,

/que lo s



que lo s  programas se desvíen de la  finalidad  fundamental d e l D esarrollo 
de la  Comunidad, que es preparar y organizar a la  población para la  ace le 
ración  y  e l  mejor d is fru te  d el d esa rro llo  económico y e l  progreso s o c ia l .

Por otra parte, a pesar de la  intensa labor de promoción y  d ifu sión  
realizada por la s  Naciones Unidas, no se cuenta en la  práctica  con l it e r a 
tura apropiada. Generalmente ésta consiste en monografías d escrip tivas 
de proyectos y en m aterial conceptual y  d id á ctico  y , además, son muy pocos 
lo s  documentos publicados en español. Solamente tres  países -  Colombia, 
Venezuela y B olivia  -  cuentan con la  cooperación de centros académicos 
para investigaciones en este  campo, Los asesares extranjeros han
e je rc id o  a l parecer poca in flu encia  en este sentido dentro de cada país»
En la  mayoría de lo s  casos se notan evidentes confusiones de t ip o  conceptual, 
especialmente entre lo s  programas de D esarrollo de la  Comunidad propiamente 
ta le s  y lo s  serv ic ios  normales d e l gobierno. Y en la  concepción y en la  
orientación  de muchos programas no se advierte una clara  d istinción , entre - 
Desarrollo de la  Comunidad y otros tip os  de acción  s o c ia l basados en la  
caridad, e l  paternalismo o e l  subsidio inspirado por intereses p o lít ic o s  
o s o c ia le s , Al mismo tiempo algunas entidades o f ic ia le s  aseguran rea liza r  
extensos programas de D esarrollo de la  Comunidad, cuando en realidad se 
trata  simplemente de serv ic ios  corrientes de salud, educación, divulgación 
a g r íco la , e t c .

E3ta variab ilidad  en la  concepción .y en la  ap lica ción  de los  p rin ci
p ios d e l D esarrollo de la  Comunidad se r e f le ja  fácilmente en e l  cuadro 1 ,

En e l  plano p o l í t ic o  también pueden señalarse algunos de lo s  d iferentes 
factores negativos. Por d e fin ic ió n , y en razón de lo s  amplios ob je tivos  que 
persigue, la  a p lica ción  en escala nacional de lo s  princip ios d el Desarrolle 
de la  Comunidad requiere como requ isito , previo una firme Convicción sobre su 
u tilid ad  y  una d ecisión  p o lít ic a  de lo s  gobiernos. Sin embargo, con 
algunas excepciones, e l l o  no parece cumplirse plenamente en América Latina.

118/ Un departamento especia lizado en la  Eacultad.de S ocio log ía  de la  
Universidad Nacional de Colombia; un departamento d e l CENDES de la  
Universidad Céntral de Venezuela; y  e l  In stitu to  Indigenista de 
B olivia  en colaboración  a l  Proyecto 208 de la  CEA* También deben . 
in c lu irse  la s  actividades d e l Departamento de Antropología de la  
Universidad de San Marcos de Lima.
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Cuadro 1

«.CKJNAS CARACTERISTICAS CONCEPTUALES DE LOS PBOGRAMAS Y ACTIVIDADES DEL DESARBOLO
DE LA COMUNIDAD EN AMERICA LATINA

(Países do Sudamórloa sol amante)

Orientación general Pais

1« Concepción y aplicación integral do loo princi
pios del desarrollo de la comunidad Venezuela

II* Hincapié en .participación popular para oonetrug, 
clon de obras de i nf rae s tructura. Colombia, Però 3/

III* Hincapll en "Desarrollo rural" Ecuador b/, Bolivia b/, Brasil 0/

XV* Hincapié en "Integración indígena" Ecuador d/, Però 4/

V. Hincapié en contribución financiera popular Paraguay

VI, Hincapié en coordinación de servidos tóonioos 
y asistenoialea Olile y Venezuela

VII* Hincapié en ref o reta agraria Venezuela, Bras il y j  Bolivia

VIII* Ayuda y beneficencia a grupos marginales Argentina, Uruguay

XX* Cambio social orientado Però %/

X* Desarrollo de la comunidad como instrumento 
de planee generales de desarrollé

Venezuela, Colombia, Ecuador g/ 
Bolivia, Chile b/

XI. Organización de la participación popular so- \ 
bre base legal Colombia l/, Però J/ Bolivia Jj/

Puente» CEPAL, División de Asuntos Sociales.
* / Programa Nacional de "Cooperación popular", 
b/ Plan Nacional Desarrollo Rural, 
y  SUDE® y SAR.
d/ Programa Indígena Andino (OIT )• 
e f SUFRA*
|(  VICO.
j¡/ Programa Nado nal Desarrollo Ai ral.
J/Proyecto Arica.
y  Ley 19A958 y Acuerdo Distrital N* tj de 1959« 

Decreto Supremo 35^ de 19Ó3 . 
y  Ley de Reforma Agraria*

/  En muchas
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En muchos casos la  d ecis ión  se lim ita  a s o l ic i t a r  asisten cia  técn ica  in ter
nacional, a veces con carácter do prioridad , pero después rio se brinda 
su fic ien te  apoyo a lo s  expertos o no se toman la s  decisiórieá p o lít ica s  y  
adm inistrativas necesarias para poner efectivamente en marcha lo s  programas. 
En algunos casos, e l  entusiasmo en torno a l D esarrollo de la  Comunidad tien e  
propósitos partid istas y  por e l l o  cierto^  tro  gramas han corrido la  misma 
suerte de los partidos y  grupos que lo s  promovieron, A veces se observa que 
la  d ifu sión  y la  trascendencia dadas a algunos programas no concuerda plena
mente con e l  éx ito  alcanzado.

En e l  plano de la  e jecu ción  también se ofrecen  aspectos de interés
para todo intento de evaluación. Con'algunás excepciones, buena parte de lo s
proyectos in iciados en muchos países se han quedado indefinidamente en la  
etapa experimental sin  que nadie se haya preocupado de extraer y ap lica r  
la s  experiencias. Pasado e l  período de auge p u b lic ita r io , generalmente lo s  
gestores más promitentes se re tira n  y e l  proyecto entre en vina etapa de 
decadencia y fru strac ión . Muchas de esas comunidades vuelven pocos meses 
después a la s  mismas Condiciones de actitud  negativa que tenían antes. Los 
procedimientos de trabajo  suelen ser improvlsádos porque n o 'ex isten  guías o 
manuales metodológicospara orientar a lo s  noveles promotores y participan tes. 
Los costos por l o  general resu ltan relativamente a lto s  s i  se tiene en cuenta 

:e l  monto de lo s  sa larios y  honorarios de lo s  asesores y profesionales p a rti
cipantes y e l  desperdicio de tiempo de la  comunidad como consecuencia de la  
fa lta  de método apropiado de tra b a jo . Muchos proyectos han fracasado por 
fa lta  de adecuada y oportuna asistencia  técn ica  o financiera d e l gobierno
y  de una organización a propósito para esta clase, de. trabajo con la  comunidad.

En e l  plano tecn o lóg ico , por últim o, con excpeción del nuevo programa 
puesto en marcha en 19¿4 en e l  Ecuador, ninguno':de lo s  otros parece u t iliz a r  
la s  técn icas de p la n ifica c ión  para disponer sus activ idades, ü 2 /  En la  
práctica  éstas generalmente constituyen una suma d e ‘ proyectos a islados que 
no parecen tener re la c ión  d irecta  con lo s  otros programas nacionales del

119/ En-qasi todos se habla de p la n ifica c ión , pero en realidad se trata  de 
simples decisiones adm inistrativas tomadas por lo s  sistemas corr ien tes .

/gobierno y



gobierno y mucho menos con é l  plan general de d esa rro llo . En la  reforma 
agraria de Venezuela, y en e l  programa cuatrienal de construcciones esco lares , 
de vivienda, consumo, acueductos, a lcan tarillad os y centros de salud en 
Colombia, ex iste  una programación más o menos coordinada y  una,e jecución  más 
o menos Sincronizada. En lo s  demás p a íses, la  re la c ión  entre e l  Desarrollo 
de la  Comunidad y lo s  programas de salud. M utación , h ig ien e, vivienda y 
otros se rv ic io s , es muy d é b il y en la  mayoría da lo s  casos no e x is ta . Como 
se d i jo  anteriormente, ningún programa cuanta con manuales n i guías metodoló
g icas propias adaptadas a la s  condiciones lo c a le s . Con la  excepción del 
programa venezolano y su centro de capacitación  e investigación  (CIADEC) la  
capacitación  de personal es muy lim itada y se reduce a las promociones de los  
centros especia lizados citados ( lo s  cursos anuales, del CREFAL, lo s  del 
Proyecto 208 de la  CEA) y  a cu r s illo s  que organizan esporádicamente algunas 
entidades o f i c ia le s ,  la  D ivisión  de Acción Comunal de Colombia tiene 
cursos regulares de alguna magnitud. La mayoría de lo s  funcionarios de 
D esarrollo de la  Comunidad son trabajadores socia les  que naturalmente tienen 
la  tendencia a hacer de estos  programas una ampliación d el se rv ic io  s o c ia l .  
Sin embargo, en lo s  últimos años ha id o  incrementándose apre ciatleraente é l  
número de arquitectos,-econom istas, ingenieros, médicos, pedagogos, soció 
logos y  agrónomos, y  en menor proporción, de abogados, veterin a rios , adminis
tradores, re lig io s o s  y  o f ic ia le s  de la s  fuerzas armadas. Ifeturalmente, 
en muchos de estos otros profesionales parece surgir la  misma tendencia 
señalada en lo s  trabajadores so c ia le s .

El a n á lis is  de la s  anteriores observaciones permite extraer algunas 
conclusiones de in te rés . Una de e lla s  es que les países latinoamericanos 
están pasando por Una etapa de experimentación y de adaptación de lo s  p rin ci
pios y  prácticas d el D esarrollo de la  Comunidad, que se ha extendido a 
través de todo un decenio* Solamente en lo s  últimos cin co años puede hablarse 
de una actividad importante y o fic ia liza d a  en la  mayoría de lo s  p a íses. Otra 
conclusión es que la  mayor parte de lo s  gobiernos han tratado de importar 
estos programas, pero hay la  impresión de que no han rea lizado lo s  esfuerzos 
su fic ien tes  para in troducir la s  m odificaciones adm inistrativas y  estructurales 
necesarias y para brindar en la  práctica  todo e l  apoyo que lo s  promotores
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nacionales y lo s  expertos internacionales necesitan. Al mismo, tiempo, a l  
lado de lo s  ensayos infruc 'vuosos diseminados por todo e l  continente, hay 
in d ic io s  de que la  f i l o s o f ía  y lo s  métodos d el d esarrollo  d e  la  comunidad r 

^  pueden tener pleno éx ito  en América Latina. S i se juzga e l  problema en
forma ob je tiv a , se advierte que no son lo s  p rin cip ip s , n i la s  técn icas de 
trabajo so c ia l lo s  que han fa lla d o , sino más. bien e l  incompleto e improvisado 
uso que en la  práctica  se ha pretendido hacer de e l l o s .  Per otra parte, 
no debe perderse de v ista  que para lo g ra r .sus ob jetivos estos programas requieres 
cie rta s  reformas estru ctu ra les. Por últim o, pese a lo s  in d ic io s  de a p lica - 
b ilid a d  de estos p rin cip ios  y prácticas en América Latina* parece aconsejable 
un adecuado proceso de adaptaciones y de, adiciones en lo s  aspectos conceptúa- '

% l e s ,  m etodológicos y  po lítico -adm in istrativos  d el d esarro llo  de la  comunidad,
especialmente para: a ) adaptarlos a la  realidad latinoamericana; b) in tégralos 
a lo s  demás esfuerzos d e l gobierno en e l  campo d e l d esa rro llo  y  concretamente 
a lo s  planes generales de d esa rro llo ; c )  v incu larlos a la s  aspiraciones y 
espectativas de la s  grandes masas de obreros y campesinos, especialmente en <
cuanto se r e fie r e  a reforma agraria y elevación  de lo s  n iveles de vida y de
condición s o c ia l; y  d ) para in fu ndirles una a lta  dosis de racionalidad ,
mediante la s  técn icas de p la n ifica c ión  y  la  esp ecia lización  p ro fesion a l.

i ,
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II. ALGUNAS DUPLICACIONES DE LA UTILIZACION DEL DESARROLLO DE LA
COMUNIDAD XMO ACELERADOR DEL DESARROLLO

La superación del papel que el desarrollo de la comunidad ha venido desempe
ñando hasta ahora en América Latina evidentemente ha de ir  precedido de 
un examen de sus principios y métodos, hecho a la luz de la realidad y de 
las necesidades de los países latinoamericanos. Al mismo tiempo, su incor
poración al conjunto de los esfuerzos para acelerar el desarrollo económico 
y social debe acompañarse necesariamente de un proceso de adaptación y <
creación de nuevas instituciones, suficientes para asegurar el encauzamiento 
de las energías e iniciativas populares, garantizar el funcionamiento 
adecuado de las actividades previstas y perseguir el logro de sus objetives 
tangibles e intangibles• Algunos de los elementos que han de ser planteados 
de nuevo y algunas de las adaptaciones necesarias se relacionan con los 
aspectos teóricos o conceptuales, otros con les tecnológicos y otros con 
los politico-administrativos.

1* La? adaptaciones en el plano conceptual 
Una de las primeras inquietudes que plantea la incorporación del desarrollo 
de la comunidad como instrumento del desarrollo ecónómico y social en 
América Latina, es la conveniencia o inconveniencia de promover y extender 
indiscriminadamente en todos los países estas actividades tal como se conciben 
de otras latitudes. Como bien se sabe, existen notables diferencias socio- 
culturales y diversos grados de desarrollo económico y social entre los 
países de la región, e incluso dentro de cada uno de ellos• Simultáneamente, 
existen múltiples y cambiantes enfoques sobre el grado y la mejor manera de 
afrontan los problemas del desarrollo latinoamericano. Ello significa que 
los principios y métodos del desarrollo de la comunidad no pueden seguir 
siendo introducidos en los países y las diferentes regiones de éstos como 
una panacea que puede actuar positivamente, cualesquiera que sean las 
condiciones, las necesidades del desarrollo o el orden de prioridades que 
requieran los problemas para su tratamiento. Si bien es cierto que, como 
se ha señalado, existe un denominador común en todos estos programas en

/cuanto se
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cuanto se re fie re  a loa p rin cip ios  mismos, lo s  ob je tiv os  concretos, lo s  
medios y  lo s  procesos de e jecu ción  tienen que variar fundamentalmente de 
un caso a o tro .

Debieran e x is t ir ,  por ejemplo, d iferen cias de ob je tiv os , de medios, 
de procesos de ejecu ción  y grados de ap licación  entre lo s  países ca racteri
zados por un amplio margen de urbanización -  como Uruguay, Argentina o 
Chile -  y  aquellos en lo s  cuales predominan lo s  sectores indígenas y  
campesinos, cano Ecuador, ]Bolivia, Perú, Guatemala o H a ití• También las 
debiera haber entre lo s  que tienen amplios sectores de "clases medias" 
y  aquellos en donde predominan lo s  sectores de obreros y campesinos.
Debiera haberlas entre lo s  que tienen uña p o lít ic a  de d esarrollo  defin ida 
y  en marcha¿2 2 / y aquellos en lo s  cuales lo s  esfuerzos en este campo son 
espontáneos y  a islad os. Debiera haberla,' ¿igualmente, entre lo s  países en 
lo s  cuales estos esfuerzos se rea lizan  en un plano impersonal, a través 
de mecanismos dé p o l ít ic a  económica corr ien tes , y  aquellos en lo s  cuales 
la  p articipación  popular consciente constituye la  base de lo s  programas. 
Debiera haberla, en igu a l forma, entre le s  países en lo s  cuales la  población 
ya tiene actitudes y motivaciones d ir ig id a s  hacia e l  progreso Bocial y 
aquellos en lo s  cuales amplios sectores de ésta  se encuentran prácticamente 
marginados, o  l o  esperan todo d e l gobierno y  de hombres providencia les.
Las debiera haber entre lo s  casos en que la  población se encuentra orga
nizada en grupos de presión coherentes -  sindicatos obreros y de ca p ita l, 
asociaciones c ív ica s , partidos con sentido de c la se , e tc . -  y  aquellos en 
donde la  población está  dispersa o agrupada en organismos p o lic la s is ta s .
En f in ,  debieran e x is t ir  d iferen cias  entre lo s  casos en lo s  cuales só lo  
se quiere hacer d e l d esarro llo  de la  comunidad una activ idad  circu n scrita  
a pequeñas zonas muy defin idas, con fin es  experimentales o de sa tis fa cción  
de vocaciones individuales y  aquellos en donde, por e l  contrario , se 
pretende con vertir lo  en Uno de lo s  aceleradores d e l d esarro llo  económico 
y  s o c ia l en esca la  nacional.

120/ Se hace re feren cia  a lo s  planes generales de desarrollo*

/En cada



En cada uno de lo s  casos anteriores, e l  enfoque teñe ral-, e l  grado 
de a p lica ción  de lo s  p r in c ip io s , lo s  procesos de e jecu ción , la s  técn icas 
de trabajo  s o c ia l y la s  in stitu c ion es requeridas varían en forma apreciable. 
En e fe c to , hay una buena d istan cia  entre 11 ayudar á una comunidad a ayudarse 
a s í  misma" en la  solución  de algunas de la s  convencíonalmente llamadas 
"necesidades sentidas" y  organizar y  mov i l i z a» a una población en p3.eno 
para acelerar e l  proceso general de d esarro llo  en todas sus m anifestaciones; 
asimismo hay toda una extensa gama de grados de intensidad en la  liberación  
de la s  energías y  en e l  cambio de la s  actitudes, motivaciones e imágenes- 
Entre e l  manejo de unos cuantos "proyectos experimentales" a islados y  sin  
trascendencia en e l  contexto nacional y  la  m ovilización simultánea de todos 
lo s  sectores marginados para incorporarlos conscientemente a la  economía, 
a la  cultura y  a la  vida nacional, ex iste  igualmente toda una variedad de 
procesos e jecu tivos  y  técn icos de trabajo s o c ia l. Y para lle v a r  a cabo 
proyectos experimentales a islados y  de poca s ig n ifica c ió n  no es necesario 
crear nuevas in stitu c ion es ; en tanto que para a p lica r  lo s  p rin cip ios  en 
esca la  nacional o regional y cumplir sus ob je tivos  fundamentales, parece 
im prescindible un complejo proceso de adaptación y  de creación de nuevas 
in s titu c ion es .

Otro de lo s  conceptos que precisa  ser revisado y adaptado es e l  de 
" la  comunidad" como unidad de trabajo . Tradicionalmente la  comunidad ha 
s ido  reconocida como e l  elemento básico de acción , en v ista  de la s  re la 
ciones "cara a cara" y  de la  comunidad de loca lid a d , de in tereses , de 
sen sib ilidad  y  de condiciones de d esa rro llo , que estimulan y  crean vínculos 
só lid os  entre todos lo s  componentes. Ya e l  grupo esp ecia l de expertos 
convocado por la s  Naciones Unidas formuló algunas observaciones a este 
respecto .¿23 / En América la t in a  esta  rev isión  parece inaplazable por varios 
m otivos. Uno de e llo s  es que la s  "comunidades" lo ca le s , defin idas en su 
concepción so c io ló g ica , están experimentando un v is ib le  proceso de evolución 
en la  mayoría de estos p a íses, como consecuencia de la s  nuevas tendencias 
d e l d esa rro llo  económico rural y  d e l fenómeno de urbanización. Como bien

121/ D esarrollo de la  Comunidad y D esarrollo Nacional, o o - c i t .
/s e  sabe,
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se sabe, la  unidad ca ra cte r ís t ica  de las comunidades rurales parece haberse 
fundamentado en e l  sistema de relacion es t íp ic o  de la s  grandes haciendas, 
que históricamente g iró  en tom o  a lo s  p r iv ile g io s ' de lo s  grandes hacen
dados y  a sus sistemas de producción. Con algunas'excepciones, la  situación  
ha venido cambiando paulatinamente, porque muchos dé lo s  grandes la t ifu n 
d istas  t íp ico s  d e l pasado inmediato -  rodeados de trad ic ion es, p r iv ile g io s  
y  p re s t ig io  -  se están convirtienrto en empresarios y  están emigrando o 
están siendo reemplazados por administradores a sueldo, y  lo s  sistemas 
trad ic ion a les de producción han id o  transformándose mediante la  mecani
z a c i ó n .^ ^  A si, con la  transformación d e l terrateniente y  de su hacienda 
parece estar desapareciendo uno de lo s  principales fa ctores  h is tór icos  de 
cohesión; nuevos contingentes de técn icos y  obreros especia lizados han 
venido de lo s  centros urbanos á «em plazar a muchos de lo s  tradiciona les 
miembros de la  comunidad; y  una nueva in s titu c ió n , la  empresa, ha venido a 
su s titu ir  la  v ie ja  hacienda, heredera d irecta  de la  "encomienda" co lon ia l.
Al mismo tiempo, e l  re la tiv o  despoblamiento de lo s  campos como consecuencia 
d e l fenómeno de urbanización está  contribuyendo a acelerar la  desintegración 
de la s  "comunidades" tra d ic ion a les , a l  atraer a lo s  sectores jóvenes y 
dinámicos hacia las ciudades. Gomo consecuencia dé e l lo  parece estimularse 
e l  estancamiento, y  la  necesaria rev ita liza c ió n  de la  comunidad lo c a l  se 
hace más d i f í c i l .  A esto  debe agregarse la  fuerte corriente de penetración 
que, á través de grandes e je s  de comunicación y  una importante inversión  
en obras de in fraestructura , está  operándose vigorosamente eri todos lo s  
países latinoam ericanos. Por o tra  parte, aún cuando la s  ca ra cterísticas  
de la  "comunidad" sé conservaran in ta ctas, ésta no podría cumplir por s i

122/ Véase, CEPA!, El empresario in d u stria l en América Latina.
(E/CN.12/642).

123/ Véase José Medina Echavarr^a,, Consideraciones socio lóg ica s  sobre e l  
d esa rro llo  económico de América Latina, bp . c i t .
Véase C elso Furtado, Desenvolvimiento económico do B ra s il, o p .c í t . 
Véase T* Lynn Smith, People and In stltu tion s o f  B ra z il.
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so la  su función en la  promoción d e l d esa rro llo , por cuanto d ifíc ilm en te  
pedria con stitu irse  en uaa unidad básica de e jecución  d e l proceso de acelera*» 
oión  d e l d esarro llo  en lo s  mementos actuales. Las ca ra cter ís tica s  de la  
empresa moderna como in s titu c ión  y  la 3 relaciones económicas, socia les  y 
p e lít ic a s  que ésta apareja, a s i cano la s  de lo s  pr&cesos de producción 
actuales, constituyen determinantes mucho .más importantes y  d ecis ivos  
que e l  conjunto de "vinculaciones comunitarias" que ofrece  e l  marco 
t e r r i t o r ia l ,  cu ltu ra l y  emocional de la  pequeña comunidad lo c a l .  En e fe c to , 
la s  primeras supenen m ovilización  o importación (o  ambas cosas) de técn ica , 
equipos, materia prima, mano de obra, e t c - ;  organización de mercados nacio
nales y extran jeras-, d ispon ib ilidad  y  manejo de d iv isas y recursos finan
cie ros  internos y  externos; p o l ít ic a  económica; ex isten cia  de una adecuada 
in fraestructura económica; le g is la c ió n  p roteccion ista  y  la bora l, e tc .
Los planos de acción y  e l  alcance de todo esto  abarcan todo e l  país y 
sus in stitu c ion es  más importantes é incluso parte d e l amplio ámbito d e l 
mercado y  de la  p o lít ic a  internacional- En cambio la s  vinculaciones 
comunitarias l o  tienen mucho más reducido y  de menor magnitud, por impor- 

,,tantes que sean.
Por éstas y  otras razones, hay la  impresión de que la  pequeña 

comunidad lo c a l  -  siende un fa c to r  notable, particularmente para e l  
d esarro llo  rural -  parece no disponer de toda la  capacidad n i d e l radio 
de acción  su fic ien tes  para con stitu irse  en la  "unidad básica" de e jecución  
en un esfuerzo nacional p lan ificad o  para acelerar e l  d esarrollo  económico 
y  s e c ia l . E llo  s ig n ifica  que será p reciso  plantear otras soluciones que 
dispongan de capacidad su fic ien te  para actuar directamente en la s  fuentes 
generadoras d e l d esa rro llo , y  no simplemente en sus e fectos  y  manifesta
cion es, y  que tengan e l  alcance necesario para in f lu ir  en todo e l  amplio 
ámbito nacional, como l o  requiere e l  tratamiento articu lado y  racional 
d e l proceso de d esarro llo  en su conjunto.

Otro aspecto que necesita  ser examinado de nuevo es e l  de lo s  
ob je tivos  concretos y  tangibles de lo s  programas- La conversión d el 
d esarro llo  de la  comunidad en un instrumento de la  participación  popular
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en lo s  esfuerzos destinados a acelerar e l  d esa rro llo , y  especialmente 
en lo s  planes generales, s i g n i f i c a  que lo s  ob je tivos  concretos y  
tangibles de lo s  programas de d esa rro llo  de la  comunidad deben confun
d irse  con lo s  de lo s  planes en cuanto éstos representan la  súma de lo s  
esfuerzos y  anhelos de todo e l  país- E llo  s ig n ifica  también que un nuevo 
concepto de "orden de prioridades" debe su b stitu ir  a i  c r i t e r io  conven
cion a l de las "necesidades sentidas" en la  d isp osición  y  programación de 
lo s  ob je t iv os . Este tema, que también fue tocado por e l  Grupo E special 
de Expertos y  por autorizados e s p e c ia lis ta s ,* ^ ^  será ampliad© más 
adelante en lo  referente a la  adopción de la s  técn icas de p la n ifica ción .

Cada uno de lo s  planteamientos nuevos y  adaptaciones que resulten 
aconsejables ha de provocar m odificaciones y  adaptaciones en muchos 
otros aspectos conexos de concepto y  procedimiento. Por ejemplo, 
en e l  plano formal de la s  d e fin icion es y  denominaciones, deberán ser 
introducidas d e fin ic ion es  nuevas para lograr mayor p recisión  conceptual 
y  e v ita r  la s  confusiones más corr ien tes . Una de e lla s  deberá re la 
cionarse con e l  término mismo de "desarrollo  de la  comunidad", é l  
cual se ha prestado a d iferen tes y  confusas in terpretaciones. En 
unos casos se le  confunde con " s e r v ic io  s o c ia l” ; en otros con "desarrollo  
s o c ia l" ;  en otros con "bienestar s o c ia l" ,  mientras que su elemento más 
esen c ia l, o sea, la  partic ip a c ió n  popular o la  acción comunal o la  
contribución  de la  comunidad, no aparece e x p l íc it o . En o tros , e l  
término "desarrollo" ha sido  reemplazado por otros más con trovertib les. 
Algunos hablan, de "fomento de comunidad", otros de "organización dé la  
comunidad"; otres de "b ienestar de la  comunidad". En esta atmósfera de 
im precisión se ha llegado a confundir habitualmente e l  D esarrollo de la  
Comunidad con todo t ip o  de trabajo con comunidades, l o  que ha originado

12¡J Véase D esarrollo de la  Comunidad y D esarrollo N acional, e p .c i t . ; 
C yril S. Belshaw, A c r i t i c a l  Analvsis o f Conmunity Development 
as an Economic S ocia l and Administrative Procesa. Documento de 

' trabajo N® 1 de la . Reunión d e l Grupo E special de Expertos en 
D esarrollo de la  Comunidad, patrocinada por la s  Naciones Unidas 
en Nueva York en f o r e r o  ds 1963.
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la  frecuente confusión ya mencionada con lo s  serv ic ios  de gobierno 
en materia de salud, educación, divulgación a g ríco la , e t c . En otros 
Casos se ha despertado la  desconfianza de amplios sectores p ro fe s io 
nales -  especialmente de economistas y  soció logos  -  y  se ha provocado 
la  anarquía conceptual que se observa en muchos c írcu los  latinoame
ricanos de funcionarios de d esa rro llo  de la  comunidad. Cualesquiera que 
sean la s  causas de estas confusiones, l o  c ie r to  es que e l  término 
«d esarro llo  de la  comunidad«, que quizá encierra un contenido más 
p reciso  en in g lé s , y  por extensión para lo s  países de Asia, A frica  y  
e l  Medio Oriente, quizá no tiene e l  mismo contenido para lo s  países 
latinoam ericanos. Ultimamente, con la  amplia d ifu sión  que han tenido 
en la  región lo s  propósitos de la s  Naciones Unidas en la  Década d e l 
D esarrollo y  e l  avanzado estado de progreso que ha alcanzado e í  estudio 
de la  problemática d e l d esarro llo  general en esta parte d e l inundo, e l  
término "desarrollo" ha logrado alguna p recis ión  conceptual* Por esta 
razón, a l  a p lica r  e l  término "d esarro llo " para s ig n ifica r  una f i lo s o f ía  
y  unos métodos determinados, se producen lo s  anotados co n fl ic to s  de 
in terpretación .

Por otra parte, cada vez resu lta  más incongruente hablar de 
" la  comunidad" como una unidad universal aplicable a cualquier país o 
a cualquier región de éste . Como bien se sabe, en América la t in a  la s  
estructuras internas se caracterizan por su heterogeneidad y  por sus 
marcados contrastes y , evidentemente, en la  práctica  debe encararse 
la  ex isten cia  de toda una gama de sectores que van desde e l ,  moderno 
hasta e l  prim itivo , pasando por una zona intermedia t íp ic a  de sub- 
desarrollo.-^*'

Lógicamente, e l l o  se traduce en e l  plano d e l trabajo con la  
comunidad en una diversidad de t ip os  o grupos de comunidades, de acuerdo 
con esta  heterogeneidad ca ra cte r ís t ica  de la s  estructuras económicas

Véase, Discrepancias de la s  Estructuras Económicas Internas Latinos 
americanas. Separata d e l Estudio Económico de América Latina. 
Documento de Referencia d e l Seminario Regional sobre e l  Papel d e l 
D esarrollo de la  Comunidad en la  Aceleración d e l D esarrollo Económico 
y  S oc ia l, Santiago, 1964»
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internas* En esta  forma, se debería contar con instrumentos te ó r ic o -  
conceptnales y  de e jecu ción  paro cada uno de estos grupos t íp ic o s ,  y 
por l o  menos, para lo s  tre s  grandes sectores : moderno, subdesarrollado 
y  prim itivo*

2• Las adaptaciones e innovaciones en e l  plano te cn o lóg ico

En busca do un mayor rendimiento de los  recursos aplicados a lo s  
programas de D esarrollo de la  Comunidad, deberán adoptarse nueves in s
trumentos de carácter te cn o lóg ico , y  otros tendrán que ser reforzados y  
adaptados a las particu lares condiciones d o í d esarro llo  en cada uno de 
lo s  países de América Latina* Entre lo s  primeros están la  adopción de 
las técn icas de p la n ifica c ión  y  de in vestigación  s o c ia l sistem ática , 
que sirvan de orientación  y  de base a todas la s  actividades programadas*
Entre lo s  segundos podrían in c lu irse  la  adaptación de lo s  métodos y 
técn icas de trabajo y  e l  reforzamiento y la  sistem atización de lo s  
esfuerzos para la  preparación de lo s  recursos humanos y  la  capacita
ción  profesional*
a) La ap lica ción  de la s  técn icas de p lan if ica ción

La formulación y  la  puesta en marcha de programas de desarrollo ' 
de la  comunidad -  ya sean éstos en escala  nacional, regional o lo c a l  -  
suponen una compleja combinación de fa ctores  que exige c ie r ta  dosis de 
ra cion a lización , método y  precisión* En este campo, como en muchos 
otros en lo s  cuales resu lte necesario programar, adecuar, combinar y pener 
en acción  d iferentes fa ctores  de índole d iversa en función de ob je tiv os , 
medios y  realidades previamente estab lecid as, no debe ahorrarse esfuerzos 
para lograr decisiones racionales y  acciones calculadas previamente*
En este caso determinado dicha exigencia debe acentuarse más,1 debidé 
a l volumen y  a la  naturaleza de lo s  recursos en juego, y  porque todo 
fracaso o é x ito  a medias se traduce generalmente en desconfianza y 
fru strac ión  para la  población y  pérdida de apoyo en las esferas p ro fes io 
nales y  gubernamentales; asimismo porque la  índole in te rs e cto r ia l y  e l  
carácter de proceso que tienen estás áctividádés exigén un a lto  grado 
de coordinación y sin cron ización , por una parte, y  una funcional y 
racion al d isp osición  de orden de e jecu ción , isor otra* La sá tis fá cc ión
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de estas condiciones no puede ser fru to  d e l azar o de la  Improvisación, 
n i puede ser e l  resultado do lo s  esfuerzos un ila tera les de un so lo  grupo 
de profesion a les, corno lo s  trabajadores so c ia le s  o lo s  educadores 
fundamentales, por ejem plo. Por e l  con trario , e l la  debe ser resultante 
de un proceso de estu d io , de racion a lización  y  de d ecis ion es, efectuado 
con método por un equipo profesion a l mixto y re ferid o  fundamentalmente 
a l  contexto d e l d esa rro llo  nacional y  sus necesidades- En lo s  países 
en lo s  cuales ex isten  planes generales o programas regionales de d esarro llo , 
es evidente que la  p la n ifica c ión  de la s  actividades de D esarrollo de la  
Comunidad debe ser concebida y  realizada coto parte de esos esfuerzos, 
y  por tanto, d ir ig id a  en cuanto sea posib le  a obtener e l  aporte organizado 
de la  población para e l  é x ito  de ta le s  programas.

Por la s  anteriores consideraciones, resu lta  aconsejable que lo s  
p rin cip ios  y  técn icas de p la n ifica c ión , en su concepción elemental de 
instrumentos de racion alización  y  de adm inistración, sean incorporados 
a la s  actividades d e l D esarrollo de la  Comunidad. No se tra ta  de someter 
arbitrariamente a la  Comunidad a las r íg idas fórmulas ra cion a listas  de lo s  
té cn icos ; n i se sugiere que e l la  sea incapaz de disponer y coordinar sus 
propias in ic ia tiv a s  y acciones. Se propone solamente poner al  se rv ic io  
de estos  programas un instrumento de trabajo y  e jecu ción  que ofrezca 
mayores posib ilidades de rendimiento de lo s  recursos y  disminuya lo s  
r iesgos corrientes de la  im provisación, e l  subjetivism o y  la  anarquía*
Su ap lica ción  se r ia  particularmente ventajosa en algunos de lo s  aspectos 
de estos  programas, como en la  d isp os ic ión  de lo s  ob je t iv o s , la  progra
mación d e l proceso de ejecu ción  y  la  organización para la  acción *^*^

SU d esarro llo  de la  comunidad tien e  sus ob jetivos  generales propios 
y  d e fin id os , pero es necesario que éstos  sean concretados su fic ien te 
mente en cada una de la s  actividades y  proyectos, no só lo  en función 
de la s  exigencias de la  respectiva comunidad, sino también, como ya

j¿2 y  Véase CEPAL, Algunos aspectos de la  contribución de la  p la n ifica ción  
a. lo s  Programaste" D esarrolló de la  ' Comunidad~ y  p a rtí c i^ c ió n  popular, 
ST/bcI ^ /cqNF 1 ¿ /l  • 2s Documento de Trabajo d e l Seminario Regional 
Latinoamericano sobre e l  Papel d e l D esarrollo de la  Comunidad en la  
Aceleración d e l D esarrollo Económico y  S ocia l, Santiago, 1964-
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se d i jo ,  dentro d e l amplio inarco de las necesidades y la  conveniencia 
d e l país en su conjunto. En e l  caso de países que tienen  en marcha 
planes generales, e l  procedimiento resu ltarla  más fá c i l  puesto que . 
se tra ta rla  simplemente de tomar sus ob jetivos y metas y adaptarlos 
por separado a. la  p articipación  de la  población en lo s  planos lo c a l  
y s e c to r ia l . La mayor d ificu lta d  radica en e l  hecho de que e l  Desa
r r o l lo  de la  Comunidad no puede actuar indiscriminadamente en cualquier 
país y en cualquier situ ación , como ya se ha d icho, y  por l o  tanto 
debe cumplirse un proceso de adaptación racion al de ta le s  ob je t iv os , 
para la  programación de actividades en cada p a ís , en cada región y 
comunidad y  en cada circunstancia .

En cuanto a l  segundo aspecto -  la  programación del proceso de 
e jecu ción  -  debe tenerse presente que un programa de d esa rro llo  de 
la  comunidad, ya sea en escala  nacional, regional o lo c a l ,  debiera 
estar constitu ido por un conjunto integrado de acciones sistem ática
mente organizadas y  ejecutadas coordinadamente. S i ha sido  concebido 
dentro del marco d e l plan general, debiera funcionar en f orma ¡-'--icro-  
nizada y con stitu ir  una unidad con ò s te . Y desde e l  punto de v ista  
de su rea liza c ión , constituye evidentemente un proceso ü orden de 
e jecu ción  susceptib le de ser programado y orientado racionalmente, 
y no una simple suma de. actividades a isladas. No e x is te  una 
metodología esp ecia l adoptada y  suficientemente evaluáda para la  
p la n ifica ción  de lo s  programas de d esarro llo  de la  comunidad. Pero, 
en general, no debe perderse de v ista  que este orden de e jecución  , 
tiene unas "variab les '1 ca ra cter ís tica s  que pudieran y debieran ser . . 
tratadas racion al y metódicamente en función de lo s  ob je tiv os  del 
plan y  d el phograma de d esarro llo  de la  comunidad en p articu larj 
a s í se podría contar ,con elementos au x iliares de ju ic io  -  de valor 
evidentemente re la t iv o  -  para buscar mayor ag ilidad  y capacidad
de e jecu ción . *^31/ Algunas de ta le s  variables . son i a tra y ector ia ,

' * '

127/ Véase Álguno3 Aspectos de la  Contribución de la  P lan ificación  a lo s
Programas de D esarrollo de la  Comunidad y Participación  Popular, o p .c l t .

1 2 La trayectoria  serla  la  representación sim bólica del curso que debe 
seguir e l  conjunto de, activ idades d el programa en función d e l tiempo 
dispuesto y de la  cantidad de^acttvidades previstas o deseables. Se 
supone que podría ser expresada mediante una ecuación de segundo grado 
cuyas dos variables son e l  tlempo’ disponible -  años, meses, semanas u 
otra unidad period ica  de medida >  y  la  cantidad de actividades y  ope- 
raciones concretas fija d a s  de antemano; *



e l  ritm o y  la  velocidad que, naturalmente, pueden ser estimadas y  
dispuestas racionalmente. Al mismo tiempo, hay otros aspectos básicos 
d e l proceso de e jecu ción , '¿^2/ como la  estra teg ia d el programa, lo s  frentes 
de a cción , la s  actividades y operacione s , la s  áreas de operación, lo s  
elementos participantes y  la s  re lacion es operacionales, en lo s  cuáles 
sería  altamente deseable contar con decisiones racionales y  acciones 
calculadas de antemano* En consecuencia, la  programación d el proceso 
de e jecu ción  co n s is t ir ía  en disponer e l  t ip o  y  la  cantidad de actividades 
y operaciones concretas en cada área de operación y en cada período; e l  
ritm o, la  estrategia  d e l programa y  lo s  campos especia lizados, lo s  
participantes y la s  re lacion es de coordinación de todo e l  proceso» Se 
tra ta r ía , simplemente, de combinar en la  mejor forma posib le  este conjunto 
de fa cieres  y  situaciones mediante lo s  cuales y  con lo s  cuales ha de 
producirse la  amplia gama de activ idades que conforman un programa de 
D esarrollo de laComunidad,

En cuanto a l  te rcer  aspecto -  la  organización para la  acción  -  es 
evidente que la  re a liz a c ió n  de un programa de D esarrollo de la  Comunidad, 
cualquiera que sea su extensión , requiere la  previa d isp osic ión  <¿e un 
conjunto de medios u órganos específicam ente concebidos y organizados 
para cumplir cada una de la s  funciones y  ob jetivos  esta b lecid os . Lógica
mente, este conjunto de medios ú órganos debe funcionar l o  más armónica 
y  sincronizadamente p osib le  para garantizar la  unidad de acción  y  la  
capacidad de operación mínima su fic ien tes  para lograr un n ive l s a t is fa c to r io

129/ La estrategia  se re fie re  a la s  d iferentes fases y  modalidades d e l 
programa en razón de lo s  conceptos de recep tiv idad , progresividad y 
estab ilidad  de lo s  cambios soc ia les  que conducen a esta b lecer  c ierta s  
fases como la  de promoción, de e jecu ción , de con solidación , e t c .
Los frentes de acción  se relacionan con la  c la s if ic a c ió n  de la s  d i fe 
rentes actividades d e l programa segdn sea su naturaleza ÿ  su o b je t iv o . 
Por ejem plo, "educación para e l  d esa rro lle ” , "incremento de la  produc- 
c ió n " , o "elevación  d el n iv e l de v id a ".
Las actividades son e l  conjunto de acciones de una misma naturaleza 
incluidas, por e l  programa;» Por razemes de método se la s  prnede descom
poner en operaciones y  en tareas para fa c i l i t a r  la  con fección  de la  
tabla general de a ctiv id ad es.
Las áreas de operación y lo s  e.1es de operación son simplemente unidades 
t e r r ito r ia le s  o s e c to r ia le s , según e l  caso , de operaciones d e l programa. 
Las re lacion es operacionales son e l  conjunto de re la cion es necesarias 
para e l  cumplimiento de la s  d iversas funciones y  para la  v incu lación  
de lo s  díféréiiteisorganism os que participan d irecta  o  indirecta&enfce en 
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de é x ito . Se trata  de introducir la dosis conveniente de racionalidad que 
permita acondicionar unos madios a unos fin e s dados, y de establecer unas 
bases mínimas de funcionalidad orgánica entre e l l o s . Entre lo s  más impor
tantes podrían mencionarse lo s  p o l í t ic o s ,  lo s  le g a le s , lo s  económicos y 
lo s  operativos.

Los medios p o lít ic o s  están destinados a lograr la  incorporación del 
D esarrollo de la  Comunidad -  como e sp ír itu  y como práctica  -  a la  vida 
nacional y promover la  consolidación  y e l  p restig io  de lo s  prin cip ios y  
métodos en e l  terreno p o l í t ic o .  Esta incorporación constituye un proceso 
que debe ser racion al y  técnicamente promovido y  orientado.. La experiencia 
de lo s  d iferentes países está enseñando que estos  ob jetivos  no pueden 
lograrse solamente con la  promulgación de una le y  o un decreto, o mediante 
una simple campaña de divulgación . El problema es mucho más complicado 
puesto que es necesario que e l  programa eche ra íces  en la s  bases mismas 
de la  nacionalidad; es p reciso  que lo s  p rin cip ios y prácticas penetren en 
la  conciencia y en la  sensib ilidad  de la gente, y que la  partic ipación  
popular en todos lo s  esfuerzos para acelerar e l  d esa rro llo  económico y 
s o c ia l constituya una "necesidad sentida" por toda la  comunidad nacional.

Uno de e stos medios l o  constituye la  p o lít ic a  nacional de Desarrollo 
de la  Comunidad concebida y llevada a cabo como una integración  de todas 
la s  acciones y esfuerzos gubernamentales destinados a fomentar y a afianzar 
en e l  país la  u t iliz a c ió n  de estos  p rin cip ios  y métodos. Para que. sea 
e fica z  y coherente, debe abarcar progresivamente la  mayor parte d el país 
y sus d iferentes sectores so c ia le s  y  actuar sobre lo s  fa ctores que d irecta  
o indirectamente intervienen en e l  proceso de d esa rro llo . Otro de estos 
medios l o  constituye e l  respaldo de la s  fuerzas vivas del p a ís , que e l ,  
d esarro llo  de la  comunidad como programa n ecesita . Evidentemente, este 
respaldo no surge en forma espontánea, sino que debe ser construido metó
dica y pacientemente y orientado en forma constructiva y democrática. Otro 
lo s  constituyen lo s  "estados mayores" o sea e l  grupo dinámico de personas 
capaces y  con la  v is ión  su fic ien te  para poner eri marcha todo e l  programa y 
para sembrar en la  conciencia nacional estos p r in c ip io s . La incorporación 
d e l D esarrollo de la  Comunidad a la  vida de un p a ís , como en cualquier otro

/c a s o , exige

\

- 107 -



caso, exige gente nueva, con nuevos conceptos y nueva sen s ib ilid ad . Esas 
personas no surgen fácilmente n i se organizan para la  acción  s i  no se 
abona e l  terreno y  s i  no se crea una atmósfera in te le ctu a l, p o lít ic a  y  
profesion a l su ficien te  para a traerlas , estim ularlas y afianzarlas en su 
vocación y en sus convicciones. Otro aspecto de interés es e l  de la 
organización de conductos apropiados para que tenga realidad la  p a r t ic i
pación popular en las tareas de p la n ifica c ió n . Como bien se sabe, ésta no 
tiene p osib ilidades rea les dentro de lo s  esquemas m etodológicos y excluyentes 
que u tiliza n  la  mayoría de lo s  p lan ificadores y administradores.

In  cuanto a lo s  medios le g a le s , éstos están consagrados a crear e l  
fundamento ju r íd ico  que e l  D esarrollo de la  Comunidad requiere para lograr 
su pleno d esa rro llo  y resolver lo s  problemas lega les  y de procedimiento que 
se plantean a estos programas dentro d e l ámbito de la  C onstitución , la s  
leyes y e l  régimen de adm inistración pública . En términos generales, se 
trata  d e l  conjunto de medidas de carácter fa cu lta tiv o , compulsivo e incluso 
punitivo, destinadas a dar fuerza leg a l y  protección  a sus activ idades, 
asegurar la  cooperación de lo s  organismos estata les y paraestatales, 
reglamentar su funcionamiento y garantizar su continuidad. La d isp osición  
de estos medios lega les  no debiera acometerse en forma improvisada, n i 
esperarse que surja en forma espontánea; un proceso d e  racion a lización  y 
p rev is ión  debe intervenir en este terreno.

En cuanto a les medios económicos, debe tenerse presente que e l  
adecuado y oportuno suministro de recursos financieros constituye -  junto 
con la  asisten cia  técn ica  -  una de la s  bases fundamentales de estos 
programas de asociación  entre e l  gobierno y la  población . La experiencia 
latinoamericana indica que generalmente la  comunidad responde oen su 
entusiasmo, con su trabajo y  aún oon sus contribuciones financieras; pero 
en la  mayoría de lo s  casos lo s  gobiernos no están en condiciones de aportar 
oportunamente su contribución . A pesar de lo s  compromisos adquiridos por 
lo s  p o l ít ic o s  y lo s  té cn ico s , muy pocas veces figuran en lo s  presupuestos 
o f ic ia le s  la s  respectivas partidas, n i existen  lo s  conductos apropiados 
para hacerlas lleg a r  a lo s  diversos programas. En unos casos e l lo  obedece 
a la  fa lta  de acción  y de previsión  de lo s  funcionarios de d esarro llo  de
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lá  comunidad; y  en otros se debe a que lo s  gobiernos nó tienen en cuenta 
que lo s  fondos destinados a estos programas constituyen una auténtica 
inversión , por tratarse de costos de prenoción del cambio soc io -cu ltu ra l 
y de ía  elevación  d e l n iv e l de v id a , y sobre to d o , de aspectos imprescin
d ib les en la  aceleración  d e l d esa rro llo . Por otra parte, debe teiierse 
presente que estos programas constituyen un instrumento complementario 
de los  serv ic ios  corrientes d el gobierno y  d e l sector p r iv a d o . En ta le s  
condiciones, estas actividades necesitan un organismo financiero capaz 
de cumplir la s  diversas funciones d el caso, como la  de serv ir  para en
cauzar lo s  recursos provenientes d e l gobierno y lo s  organismos paraesta
t a le s , del sector privado y de la s  comunidades en p articu la r; la  de operar 
como un sistema de d istrib u ción  de lo s  recursos d ispon ib les, con e l  doble 
sentido de promoción so c ia l y de adm inistración financiera ; y la  de atraer 
y manejar a nombre d e l gobierno lo s  recursos provenientes d el créd ito  externo. 
La adecuada conjugación de fuentes de recu rsos, funciones y c r ite r io s  de 
d istrib u ción  y  manejo no puede ser fru to  del azar; una dosis conveniente 
de racion a lización  debe, por lo  tan to , ser introducida en esta materia.

Por últim o, lo s  medios de e jecu ción  constituyen e l  vehícu lo fundamental 
d e l programa. La función de e jecu ción  es compleja y  m últiple en lo s  
programas dé d esarro llo  de la  comunidad, cualquiera' que sea e l  n iv e l.
Requiere a l mismo tiempo capacidades y vocaciones de in sp irac ión  so c ia l y 
de a lta  esp ecia lización  técn ica , y  ofrece campos de una amplia diversidad 
que incluyen, entre o tros , aspectos de p la n ifica c ión , coordinación, 
adm inistración, eva lu ación ,' con tro l, capacitación y  promoción. Por estas 
razones, e l  organismo de e jecu ción  deberla in c lu ir  órganos especializados 
para cada una de éstas y otras funciones y  disponer de la  jerarquía, las 
facultades y  la s  relaciones necesarias para e l  cumplimiento d e . .su. m isión.
La creación  y  la  organización de t a l  mecanismo no puede improvisarse, como 
ha sido  corriente en Ámérica Latina: deben ser e l  fru to  de la  contribución 
metódica de esp ecia lista s  ,y de personas responsables de la p o lít ic a  nacional.

130/ Véase Naciones Unidas, Aspectos dé lö s  Programas de D esarrollo de la  
Comunidad que Guardan Relación con la  Admihistrac ión Pública
(sT/TAO/M/Il !) Santiago 1964. DQáT. Report o f  a Community Development
Mission t o  Venezuela, (TA0/VEN/15). Nueva York, Í9&3.



b ) La incorporación de la  investigación  so c ia l

la  naturaleza eminentemente so c ia l y educativa d e l d esa rro llo  de la  
comunidad supone evidentemente que todas y cada una de sus actividades 
estén fundamentadas en un só lid o  y  sistem ático conocimiento de la  realidad 
s o c ia l y  cu ltu ra l de la  población afectada. Sin embargo, con muy contadas 
excepciones, hay pocos in d ic io s  de que la  in ic ia c ió n  y  la  ampliación 
de estos programas hayan estado precedidas d el proceso de investigación  
s o c ia l mínimo necesario. Y s i  bien existen  algunos trabajos so c io ló g ico s  a l  nive 
comunal, no se tien e  n o t ic ia  de que éstos hayan sido proyectados a n ivel nacional 
en re la c ión  con la s  condiciones .generales de d esa rro llo . Tampoco hay buenos funda 
mantos para creer que lo s  ob jetivos  perseguidos y  lo s  métodos de trabajo  usados 
hayan sido dispuestos en función de la s  ca ra cte r ís tica s  propias de cada comunidad 
Bh algunos 'c&sOs estaw fa lta  de adecua'ción ha llegado, a in c lu ir  a l propio idioma, 
pbrticularménte en la s  -ccmunidades andinas. Tampoco hay in d ic io s  de que se haya 
intentado un -Conocimiento...sistemático de la s  trad iciones y  tendencias de la s  
d iferentes comunidades, que permita cimentar en e lla s  mismas y en sus 
propias ra íces  cu lturales los elementos básicos d el d esa rro llo  de la 
comunidad. Se sabe, por ejemplo que la  cooperación comunal para rea liza r  
acciones y  obras de in terés coradn y  la  ayuda mutua entre miembros de una
misma comunidad cuentan con una amplia e ininterrumpida tra d ic ión  en
América Latina, a través de la  "minga” , e l  "con vite” , , la  " fa jin a ” , e l  
•taütirao” , o la  "mano prestada". Sin embargo, no se conocen estudios 
que permitan adaptar y  aprovechar este  recurso sistemáticamente. Per 
o tro  lad o , cada vez se tienen menos dudas de que, en buena parte, las 
res isten cias  de la  población  a l cambio so c ia l son producto en buena parte 
de algunas estructuras -  especialmente la  agraria , la  urbanw--industrial

13V Véase 0, Fals-Borda y N. Chaves, Acción Comunal en una Vereda 
Colombiana, Monografías socialÓ gicas, Facultad dé S ocio log ía ,
Universidad Nacional, Bogotá, 1959; e l  programa de investigación  
d e l Centro de Estudios de Desarrollo de la  Universidad Central de
Venezuelaj Mario Vasquez, "Cambios Socio-económ icos en una
Hacienda Andina d e l Perú” ,  (América Indígena. V ol. XXII, N°4, 1962); 
y  algunos estudios efectuados por la s  universidades de Buenos 
Aires y  La Plata.
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y  la  de poder -  y  de la s  tendencias que éstas están  adquiriendo en 
e l  presente. Hay consenso de que la  estructura agraria latinoamericana 
y sus situaciones externas dentro de muchos paisas constituye un fa ctor  
negativo para todo d esarrollo  comunal. Hay in d ic ios  sobre la  repercusión 
que l a  modernización de algunas de estas estructuras está teniendo en las 
condiciones de desintegración de la s  comunidades rurales y en e l  fenómeno del 
marginamiento en la s  zonas urbanas. Se sienten temores suficientemente
fundados de que e l  municipio latinoamericano ha perdido o está perdiendo 
su poder de acción  y su papel h is tó r ico  de núcleo de serv ic ios  y que, 
por l o  tan to , la  presunción de u t i l iz a r  la  in ic ia t iv a  y la  v ita lid ad  del 
núcelo lo c a l  puede estar quedando s in  su fic ien te  fundamento. ■. Sin embargo, 
estas y  otras circunstancias no se tornan en cuenta en la  promoción d el Desa
r r o l lo  de la  Comunidad n i se nota preocupación esp ecia l por la  investigación  
s o c ia l .  Con la  excepción d e l programa venezolano y e l  Plan Nacional de 
D esarrollo Rural de B oliv ia  que hacen hincapié en la reforma agraria , no 
se trasluce en e l  conjunto de lo s  países la  preocupación por vincular e l  
D esarrollo de la  Comunidad y la s  necesarias reformas de estructuras.
Debe reconocerse, s in  embargo, que la  fa lta  de adecuada contribución de

132/ Véase SI D esarrollo Soéia l de América Latina en la  Post-guerra , o p .c i t .t  
F.C. W effort, Algunas consideraciones cobre la  re la ción  entre la  socio 
log ía  y  la  p la n ifica c ió n . In stitu to  Latinoamericano de P la n ificación , 
1963.

133/ Véase In stitu to  Latinoamericano de P la n ificación , La Incorporación de 
lo s  Aspectos Socia les a la  P lan ificación . Documento de Trabajo N°4, 
Grupo de Trabajo sobre Estudio y Programación d e l D esarrollo S oc ia l, 
Santiago, 1963.

134/ Véase F, A lb i, Derecho Municipal Comparado d,qj Kurdo Hispánico. Madrid, 
1955i 4 .  García, La P la n ificación  .Municipal.. Bogotá. 1 % 8 í Naciones 
Unidas, Administración Municipal'.v DeSarrüÍlo de la  Comunidad . . .  
Handbook o f  Public Administration, (publicación  de la s  Naciones Unidas, 
N° de Venta 1961.II .H .2 )} Naciones Unidas., D escentralization for 
National and Local Development. (ST/TAO/N/197.

1 3 5 / paúl s , Taylor, Relaciones entrene! Desarrollo de la  Comunidad y la
Reforma Agraria;Ecuador^ D irección de Asuntos Sociales de la s  Naciones 
Unidas, Santiage, 1964; y  Relaciones entre.:.el D esarrollo de la  
Comunidad y la  Reforma Agrár'iat ^Venezuela. D irección de Asuntos 
S ocia les de la s  Naciones Unidas, Santiago, 1964. ” ,

/la investigación



la  investigación  so c ia l no es imputable simplemente a l  d esa rro llo  de la  
comunidad, ya que esta situación  parece ser común a iod os lo s  aspectos 
so c ia le s  de la  problemática d el d esa rro llo  y  parece tener su origen en 
la s  lim itaciones propias de la  investigación  socio lóg ica  en América 
Latina. A pesar de e l l o ,  debe emprenderse un esfuerzo sistem ático
-  a l  menos en e l  campo d e l D esarrollo de la  Comunidad -  s i  se desea 
convertir estos p rin cip ios  y métodos en un instrumento de aceleración  
d e l d esa rro llo .

c )  Los instrumentos m etodológicos .v la s  técn icas de e.iecución

La expansión d e l D esarrollo de la  Comunidad en América Latina ha 
co in cid ido  también con una notable lim itación  en materia de métodos y 
técn icas de e jecu ción , que a fecta  por igual a lo s  aspectos de promoción, 
programación, e jecu ción  y  evaluación de estas activ idades. En este 
terreno, lo s  trabajos se han in ic ia d o  y  han proseguido con muy poca ayuda 
de métodos, gulas n i equipos apropiados, y ca s i siempre lo s  promotores 
han tenido que improvisar sus propios instrumentas de trabajo y  programa
c ión . La lim itada documentación existente en estas materias tien e  en 
general, muy pocas versiones a l  español y  a veces corresponde a casos 
concretos de A sia , A fr ica , e l  Medio Oriente y  lo s  Estados Unidos. Con 
muy pocas excepciones, la  producción de guías metodológicas en Latino
américa no ha sido una preocupación de los profesionales e in stitu c ion es 
especializadas *

1367 Véase In stitu to  Latinoamericano de P lanificación* Consideraciones 
acerca de la s  investigaciones so c ia le s , Documento de Trabajo N°5,
Grupo de Trabajo sobre Estudios y Programación d e l D esarrollo S oc ia l, 
Santiago* 1963j G, Germani, Algunas condiciones para e l  d esa rro llo  
de la  investigación  en América Latina. Congreso Latinoamericano de 
S ocio log ía , Caracas, 19ÓÍ^£femaria I ,  T om ol, pág. 113.

1377 Véanse lo s  trabajos de Caróline F, Ware, Estudio de la  Comunidad
Uttio'n Panamericana, Washington; Organización de la  Comunidad para e l  
Bienestar S ocia l (U.P. Washington): Traba .ios l á c t i c o s  en Organización 
y  D esarrollo de la  Comunidad (U.P. Washington); Rubén U tria, La Acción 
Comunaí como Programa de Gobierno. Base3 de Metodología Aplicada a la  
Vivienda» ÜiiLWhsidad de América, Bogotá, 1960; Campos Jiménez, 
Organización y d esa rro llo  de la  comunidad para e l  Bienestar S ocia l, 
¿Guatemala. 1956): C olección de Estudio: Organización y  D esarrollo 
de la  Comunidad. o p .c i t .



Como se sefíaló iM cialm énte, lo a  países ofrecen una gran variedad 
de situaciones y contrastes -  in clu sive  dentro de Cada ühó'de e l lo s  -  
que obligan a contar-con instrumentos preparados especialmehte para 
lo s  dilates:.© A m pos ,íde traba jó . Esta situación  exige preparar y 
ensayar una gran variedad de métodos d e 'tra b a jo , y  adoptar nuevas* 
técn icas y equipos. l|no de lo s  campos que necesitan mayor atención 
e s .e l  de los  métodos de trabajo s o c ia l en las zonas ru ra les, con 
adaptaciones especia les para l a s ‘comunidades indígenas y  campesinas 
muy marginadas, y  pare comunidades afectadas por procesos de cambió 
rápido (especialmente en la s  zonas próximas a sectores m etropolitanos) 
o por proyectos importantes de infraestructura económica (planes reg io 
nales de d esa rro llo , represas, obras de r ie g o , e je s  de comunicación, 
nuevas, explotaciones mineras, e t c , ) .  Igual cosa hace fa lta  paira e l  
trabajo  en comunidades, urbanas corrientes y para aquéllas sometidas 
a un ritmo de intensa urbanización, como las de lo s  sectores metro
p o litan os, Otro tanto puede decirse  de la s  guías metodológicas o 
manuales para la  p la n ifica ción  y  para la  ejecu ción  de estos programas, 
de la s  guías para orientar lo s  esfuerzos de robustecim iento de ía  
in ic ia t iv a  y e l  gobierno lo c a l ;  y de la s  guías especia les para diversos 
trabajos determinados, como la  investigación  s o c ia l, la  organización de 
mecanismos de p artic ipación  populár en' sus d iferen tes n iveles y sectores , 
e t c .  Por últim o, debe brindarse atención esp ecia l a la  introducción y  
u t iliz a c ió n  de técn icas y equipos modernos de educación popular, de 
divulgación y  otros,;com o las escuelas rad io fón icas, la  te le v is ió n  f 
educativa y  la s  ayudas audiovisuales.

d ) Los recursos humános y  la  capacitación  profesional

El planteamiento en nuevos términos d e l problema de lo s  ^recursos 
humanos y la  capacitación  p rofesiona l para e l  d esa rro llo  dé la  comunidad 
ofrece  varios puntos de in terés . UncKde e l lo s  e s l a  .necesidad- de una nueva 
imagen a , nueva concepción d e l p rofesiona l que ha de; r e c ib ir  la  responsa
b ilid a d  de orientar y ejecutar la  nueva núsión propuesta. ífesta ahora, como 
ya se señaló la  base profesional y  técn ica  d el D esarrollo de la  Comunidad en 
la  mayor-parte de los  países latinoamericanos ha estado constitu ida por lo s
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trabajadores socia les  y e l  s e r v ic io  s o c ia l ,  respectivamente, y  en menor 
esca la , por educadores, médicos, arquitectos y so c ió log os . En la  medida 
en que ostos programas se han id o  extendiendo, ha sido necesario i r  
improv c^ndo nuevos contingentes de promotores cuyo común denominador ha 
s ido  fundamentalmente e l  carácter de funcionarios del gobierno, cuando se 
trata  d e l sector p ú b lico , y de voluntarios animados por una vocación de 
se rv ic io  s o c ia l ,  en cuanto a l  sector privado se r e f ie r e .  Evidentemente, 
e l lo  ha constitu ido una solución  forzosa y  lim itada para una etapa de 
experimentación, que debe orientarse de ahora en adelante hacia un t ip o  
p rofesiona l más d efin ido  y más capacitado para su m isión. En términos 
generales, la s  actitudes y  aptitudes de éste deben g irar en torno a una 
v is ió n  clara y sistem ática de la  naturales» y  problemas d e l proceso de 
d esa rro llo  económico y s o c ia l , una ob jetiva  vocación de se rv ic io  y  una 
especialidad p rofesiona l que le  permita cumplir una función determinada.

Otro aspecto  de interés es e l  de la  necesidad de crear una nueva y 
dinámica jefatura en manos de personas que, en l o  p os ib le , presenten la  
doble condición de disponer de aptitudes técn icas en e l  campo d el estudio 
y  la  p la n ifica c ión  d e l d esarrollo  y  de actitudes para la  promoción so c ia l 
y  e l  contacto con la  comunidad. S i se observa detenidamente la  experiencia 
latinoamericana, puede comprobarse que precisamente les pocos, ensayos ex i
tosos en la  actualidad han sido  resultado d e l esfuerzo y de la  in fluencia  
de personas de este tipo*

Otro aspecto , igualmente interesante es e l  de la  nueva orientación  que 
debe darse a lo s  esfuerzos para la  capacitación  p rofesiona l de a lt o  n iv e l. 
Para ser consecuentes con la s  anteriores ideas, será necesario que la  
formación académica de lo s  nuevos profesionales se caracterice  por ser una 
d isc ip lin a  p rofesion a l mixta y  se mantenga en un plano ob je tivo  y eminente
mente té cn ico .. E lla debería, , en ta le s  condicionas, g irar en torno a unos 
elementos b á sicos , entre lo s  cuales estarla  la  problemática d e l desarrollo  
y  la s  técn icas de investigación  s o c ia l ,  de programación, de organización 
y  trabajo  s o c ia l y  la s  de adm inistración. Por otra, parte, la  capacitación  
a 1n iveles intermedio y  ba jo  requerirán la  correspondiente adaptación

/ '  /d é  acberdo



de acuerdo con la  nueva orientación  general propuesta.
En e l  plano de lo s  líd eres  populares, también habrá que considerar 

algunas innovaciones. El nuevo papel qué se espera ver cumplido por la  
pobladc i dependerá en gran parte de la  ex istencia  de líd eres  populares 

. capacitados para actuar en un plano más amplio y para d ialogar con los  
té cn ico s , lo s  agentes d e l gobierno y con lo s  sectores d e l c a p ita l vinculados 
a lo s  programas en a cción . Deberán rea lizarse  esfuerzos especia les para 
id e n t if ica r  y  capacitar a d irigentes campesinos y  obreros, no só lo  a l  n ive l 
lo c a l  sino a l  se c to r ia l e incluso a l  nacional.

Por últim o, debe llamarse la  atención sobre la  conveniencia de que 
estos esfuerzos ert materia de capacitación  debieran estar animados de una 
nueva estra teg ia . Este debe, en p r in c ip io , orientarse hacia su in clu sión  
en lo s  esfuerzos que ya se estén realizando en e l  campo de la  capacitación  
p rofesiona l y  e l  d esarro llo  de lo s  recursos humanos para la  aceleración  
d e l proceso general de d esarro llo  de los p a íses, y  no ser tratado a is la 
damente como un problema de in terés  profesional lim itado. Otro elemento 
de esta estrategia  debe ser e l  de atraer e interesar a la s  demás d is c i 
plinas profesion a les, y para ta l  e fe c to  será p reciso  que se tomen la s  in ic ia 
tiv a s  correspondientes. Finalmente, nuevos c r ite r io s  de carácter c ie n t í
f i c o  deben i r  desplazando e l  pragmatismo y  e l  empirismo t íp ic o  de muchos 
aspectos d e l traba jo  so c ia l en América Latina y , concretamente, de muchos 
programas de D esarrollo de la  Comunidad.

3* Las im plicaciones en e l  campo p o lítico -adm in istrativo

Suponiendo que lo s  p rin cip ios d el d esarrollo  de la  comunidad son 
realmente ú t i le s  -  como ha podido comprobarse en d iferen tes programas -  y que 
la s  técn icas que están empleándose puedan ser adaptadas y  perfeccionadas, la s  
posib ilidades prácticas de con vertir los  en uno de lo s  instrumentos acelera»* 
dores d e l d esarrollo  en América Latina dependen aún, fundamentalmente, de la

¿ 2 ^  Véase Naciones Unidas. Report o f  a  Community Development Mission to  
Venezuela: Annex on Training o f  Personnel, o p .c i t « : La Formación 
S ocia l d e l Personal one Actúa en Primera Línea en lo s  Programas de 
D esarrollo Rural.  (ST/SOA/A.¿) :  Report o f  the Training Course in  
Community Development fo r  East A frica . (ECIA Dar-es-salam. Tanganhyca. 
noviembre de 19¿3)•

/satisfacción previa



* *  1 ;  ' ■■'  ■ * ■ ■ ' ' . ' ■ .......................................... : .............. •.  "  ' ' ;  i " , . -  ■ . '  " '  . s - , r t  '  • '

:.A'\' ' . , ‘ ' ''
-  116 -

sa tis fa cc ión  previa de varias condiciones. Estas tienen que ver p rin cipa l
mente con la s  im plicaciones que esa u t iliz a c ió n  trae consigo en e l  terreno 
p o lítico -a dm in istrativo  y  en e l  s o c ia l .  -

• jia de estas condiciones se relaciona con e l  grado de conciencia que 
debe e x is t ir  en lo s  sectores d irigentes de lo s  países, para desear y aceptar ^
la  necesidad, la  conveniencia y  la  oportunidad de apelar a una p artic ipación  *
popular. S i se analiza e l  d esarro llo  h is tó r ico  y la s  condiciones en las 
cuales e l  D esarrollo de la  Comunidad se ha aplicado en Asia y  en A fr ica , *
puede comprobarse que siempre tuvo como a liado  y como p rin cip a l soporte 
la  insp iración  y  e l  poder p o l í t ic o  de sus gobernantes y  d irigentes más 
importantes. «¿29  ̂ En estos países ta le s  programas no han constitu ido una 
suma de programas experimentales sino un programa de gobierno integrado y  
en plena e jecu ción . ^h£/ y podría preguntarse con razón? ¿ex iste  esta 0
conciencia en América Latina? Paralelamente, resu lta  indispensable que 
lo s  p lan ificadores y  té cn icos , cuyo ascenso a la s  a ltas  esferas de gobierno 
constituye un fenómeno creciente  en varios países, deseen esta p articipación  
y  la  consideren entre lo s  supuestos básicos de sus planes y  programas.
Sobre este particu lar podría formularse una interrogante sim ilar a la  
a n terior.

..Otra de la s  condiciones se relaciona con la  ex istencia  de la s  in s titu 
ciones y  lo s  instrumentos de e jecu ción  su ficien tes  y capaces para promover, 
encauzar y  aprovechar constructivamente la  in ic ia tiv a  y  la s  energías popu
lares que la  in stitu c ion a liza ción  de la  p articipación  popular pueda desenca- 0
denar en cada país por medios d e l d esarro llo  de ia  comunidad. Tomada la

’ V

139/ Véase Mahatma K. Gandhi, Constructivo Programme. Its  aearxlng and Place 
New Delhi, 1941; Rejendra Pr asad .Constructiva Programme. Some 9j. aaest- 
ion s . Navajivan Publishing House, Ahmedabad, 1942; Naciones Unidas, *
Informe de una Misión para Evaluar e l  D esarrollo d e 'la  Comunidad en 
la  India, (TÁ0/IND/3ÍJ versión  en español. 1964. -  '' ’

140/ Véase John P. Lewis, Quiet C risis xn India. The Brookings In stitu tion , 
Washington, 1962; Gobierno de Bombay, Report o f  the Sarvodava Schéme 
Evaluation Committee. 1956; Gobierno de la  India, The F irst Five-Yeara 4

; H an .
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d ecis ión  fundamental de su incorporación a la  vida nacional, debe ponerse en 
marcha un largo y complejo proceso de creación  y adecuación de los medios 
necesarios. Cabría preguntarse, ¿ex iste  la  d ecisión  y la  voluntad de rea liza r  
lo s  cambios necesarios? Y aun más, ¿hasta qué punto e l  la stre  generado por 
e l  ma^inamiento tradieonal en que se han encontrado lo s  sectores populares 
podrá retardar e l  proceso de creación  y adaptación de estos medios? En 
términos generales, se sabe que será preciso  reorganizar lo s  serv ic ios  de 
gobierno para operar con e fic ie n c ia  y  ag ilidad  dentro del nuevo sistema de 
asociación  con la  comunidad, y que deben surgir nuevos instrumentos para la  
rea liza ción  de nuevas funciones, pero ¿hasta dónde podrán ser eliminados 
lo s  obstáculos que la  in stitu c ion a liza ción  de la  p artic ipación  popular ha 
de encontrar, especialmente en la s  estructuras agrarias, urbano-industrial 
y  en la  del poder?

Otra condición  tiene que ver con la  atmósfera de m ovilización y de 
construcción nacional que estos programas necesitan para surgir y desarro
l la r s e  plenamente. En este  caso, igualmente, s i  se analizan la s  circunstan
c ia s  dentro de la s  cuales estos p rin cip ios  germinaron y se extendieron en 
otros continentes, se comprobará que fueron precisamente la s  mismas dentro 
de la s  cuales se incubó la  independencia y se re a liz ó  e l  trá n sito  hacia 
muchas in stitu cion es nuevas que representan justamente una superación funda
mental. No debe olvidarse que e l  D esarrollo de la  Comunidad en Asia y  
A frica  está ligado no só lo  a la s  figuras más destacadas de la  época, sino 
a la s  aspiraciones nacionales de independencia, y que estuvo inspirado en sus 
comienzos por una atmósfera más re lig io s a  y p o lít ic a  que técn ica , jJ¿3/ y 
podrá preguntarse: ¿ex iste  en lo s  países latinoamericanos un ingrediente 
sim ilar que pudiera crear la  atmósfera de m ovilización  nacional y  de construc
ción  nacional?

- 117 -

141/ Véase, M.K. Gandhi, o p .c i t . , y  J. Lewis, Quiet C risis in  India, o p .c i t .
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CEPAL» D iv is ión  de t
Asuntos S o c ia le s  *

B o rra d o r  p a ra  comen-?
t a r i o s  

C ésa r P s lá e a

LA SITUACION DEMOGRAFICA EN AMERICA LATINA J u l i o  de 1968 .

I C rc.c im iento  de Ja F o l ia c ió n  T o t a l  de l a  ¿legión

1. l a s  fu en te s  e s t a d í s t i c a s  p a ra  una e v a lu a c ió n  d e l  c re c im ie n to  de l a  p o b la c ió n  i:
’ ‘ -'i

de Am érica L a t in a  n a s ta  1920 son e s c a s a s  y  poco feh ac iv .n u ea . Por c o n s ig u ie n te ,,
l a 3 e s t im a c io n e s  p re s e n ta d a s  po r v a r i o s  a u to r e s  s o lo  pueden s e r  p re s e n ta d a s  como í?
una in d ic a c ió n  d e l  o rcen  de m agnitud de l a  p o b la c ió n  en  l a s  fe c h a s  in d icad as„ J-

i
e s t im ac io n e s  r e c ie n t e s  d e l  c r e c im ie n to  de l a  p o b la c ió n  m un d ia l b a sad a s  en  

un a n á l i s i s  c r í t i c o  de e s tu d io s  a n t e r io r e s  ^  m uestran  que l a  p o b la c ió n  de ?
Am érica L a t in a  c r e c ió  de a lr e d e d o r  de 12 m il lo n e s  de h a b it a n t e s  en  1750 a  

20 m il lo n e s  en  1800,. a  35 m il lo n e s  en  1850 y  a  65 en  1900., (V é a se  e l  cu a d ro  1 . )  |
Ue a c u e rd o  a  e s t a s  c i f r a s ,  l a  t a s a  a n u a l  m edia de c re c im ie n to  de l a  p o b la c ió n  de 1
l a  r e g ió n  aumentó p au la tin am en te  de 10 p o r  m il  en  e l  p e r ío d o  1710-1800 a 11 en
1801-1850 y  a  12 en  185G>'1900 E s ta s  t a s a s  fu e ro n  aproxim adam ente e l  d o b le  de l a s  

ta s a s  de c re c im ie n to  de l a  p o b la c ió n  m un d ia l en l o s  mismos p e r io d o s .  C rec im ien to  

de la D o b lac ió n  más r á p id o s  que e l  de Am érica  L a t in a ., so lam en te  se o b se rv a ro n  

,?n dos  r e g io n e s ,  o3 tados Unidos y  Cañada en  l o s  t r e s  p e r ío d o s  c o n s id e ra d o s  y  

üc c a n ia  en 185C-19CC.,
2 Desde 1920, Am érica l a t i n a  ha s id o  l a  r e g ió n  d e l  mundo que ha exp erim en tad o  r : 
e l  c re c im ie n to  d e m o g rá fic o  más r á p id o .

De a c u e rd o  a  lo s  r e s u lt a d o s  da e s t im a c io n e s  r e c ie n t e s  (v é a n se  l o s  cu ad ro s  2 y  3 )  
l a  p o b la c ió n  de Am érica L a t in a ,  que en 1920 no l l e g a b a  a l o s  90 m il lo n e s  de h a b i t a n t e s ,
a lc a n z a r á  en  1970 una c i f r a  s u p e r io r  a l o s  280 m i l lo n e s .  &n o t r a s  p a la b r a s ,  l a
■ o b la c ió n  se t r i p l i c a r á  con  ex ce so  en  ese  m edio s i g l o ,  En e l  mismo periodo? la  
p o b la c ió n  d e l  mundo no a lc a n z a r á  a d u p l ic a r s e  y  l a  de A f r i c a  -  l a  r e g ió n  que c r e c ió  <•
más rá : id o  d esp u és  de Am érica L a t in a  -  no a lc a n z a r á  a  dos  v e c e s  y  m edia de su  magnitud 
en 1920

\J J . L  D u r a n d ,  "W o r .ld  P o p u l a t i o n  e s t i m a  t e s ,  1 7 5 0 - 2 0 0 0 " , .  W o r ld  P o p u l a !  i o n  C o n f e r e n c e  
196>, V o l , I I .  ( l u f c l i c a c i ó n  d e  l a s  N a c i o n e s  U n i d a s .  N° d e  Ventas 6b„AlII»6)
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E st im ac io n e s  de l a  p o b la c ió n  m un dia l por r e g io n e s  1750~19C0>
(En  m i l lo n e s )

Cuadro 1

R egión 1750 1800 1850 1900

A s i a s e x c lu id a  URSS 480 630 810 930
A f r i c a 100 100 100 150
E u ro p a , e x c lu id a  URSS 120 155 195 293
URSS 30 45 70 130

A m érica  L a t in a 12 20 35 6$
E stad o s  U n idos y  Canadá 1 6 26 81
O cean ia 2 2 2 6

T o t a l  * 750 960 1 240 1 650

Ftoente: JUD, Durando O p o C itc P á :„  !?<,
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Estimaciones de la población^ 3.920-1970 grem es regiones ctsi  Hunde

Cuadro 2

Fisión 1920 1930 1940 1950 1960 1970

X Este de Asia 553 345 591 244 634 420 684 353 794 144 910 524
II  Sur de Asia 469 770 523 964 609 993 696 722 865 24? 1 106 905
III  Europa 324 800 353 947 378 920 391 717 424 65'> 453 918
IV URSS 155 300 179 000 195 000 180 000 214 400 245
V A frica 142 921 163 846 191 458 221 538 272 924 345 949
VI América d e l Norte 115 661 134 166 144 342 166 073 198 664 226 803
VII América Latina 88 96 ? 107 579 129 854 163 014 23.3 529 282 333
V ftl Oceanía 8 521 10 044 11 060 12 677 15 713 18 ?11
II Total 1 859 285 2 068 790 2 295 047 2 516 094 2 999 278 3 590 843

.. _ -T--,_,___„__  . . «mu luir i... t i r —itt > —— -------- -̂----iM*r ¡«nm« «»»*■■■ «

Puentes América la t ina : "Boletín Demográfico d e l CELAUa". Año 1» Vol I., Santiago áe Chile,
Enero9 1968
Otras Regiones; Perspectivas de la  Población Mundial evaluadas en 1963* (Publicación 
de la s  Naciones Unidas., W® de Ventas óócJtlII^ .), Cuadros >1 y '}.?.» págs. 341 7 142.-



«

♦

*



Cuadro 3

Crecimiento de la  población,- Grandes regiones del Mundo—mkb»— 1 ww—«w*—a—it*« w » « i « ! !«»    . i—<in».»y>mv»«"<»»»»«■»»

( Porcentajes)

%
Región 19 2 0 -19 30 1930-1940 1940-1950

mrmm w»M.ihw»e-ei»N-er; w uwi»«vmen-i

1950-1960 1960-1970 1920-1°.

I  is te  de Asia 6 ,8 7,3 7 ;i9 16 j0 14. n 64*55
.11 Sur de Asia 12,6 15,3 34,2 24,2 2? ,.9 1.35,63
ItlI  Europa 9,0 7,1 3 ,4 8,4 6,9 39,75
P? URSS 15,3 8,9 -7 ,7 19 pi 14,6 58 2i
V Africa 14,6 16 ? 9 15*? 23,2 26 ; a 142*06
V#1 América d e l Sorte 1 6 ,0 7,6 15*1 19fl6 14,2 96 .#09
Ìli  Aatérica latina 20,9 20,7 25,5 31,0 3 2 , 2 91? ,34
pÉ-IÌ Oceania 17 »9 10,1 14*6 Zi.; 9 19 J 119 l-'
M  Total 11,3 10,9 9,6 19.,2 39,7 93 «13

IWK», IIHIWI u»u«cn»,«i»>«i» I,rm̂.̂cvaIH .-J.l j || |L , tl| m¡ JLJirLL-_

^ e n te i Cuadro 2„

El rápido crecimiento de 3a población de la región no es un fenómeno íuwvo, 
sino mas bien# una ca ra cter ís tica  constante desde hace mucho tiempo. la se ha 

^  mencionado que# entre 1 7 5 0  y 1 9 0 0 *  e l  crecim iento de la población de América latina
so lo  fue superado,, en algunos períodos por ©1 de los  Estados Unidos y Canadá y por 
e l  de Qceanía«, En e l  período 1 9 2 0 -1 9 7 0 *  e l  crecim iento de la población de América 
Latina ha sido más rápido que el de cualquier otra región del mundo en lodos lo s  
deceniosc Como consecuencia de este extraordinario crecimiento,; e l  porcentaje de 
población mundial, residente en América Latina# que en 1920 no alcanzaba e l 5 por 
c ie n to , aumentó paulatinamente.. En 1970 se aproximará a l 8 por cien to  y todo indica 
que esta tendencia ha d© continuar en e l  futuro,,
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XI > Crecimiento de la  población por pai3es

3» Desde comienzos del presente s ig lo  se ha producido un mejcramiento apreciadle 
en lo  que se re fie re  a la  calidad y cantidad de información esta d ística  disponible 
para fin es de an á lisis  demográfico« Aún cuando ese d esarrollo  ha sido general, la  
situ ación  varía mucho de país a pa ís . Por ejemplo, B oliv ia  no ha levantado más 
que un censo (en 1950) mientras que Panamá levantó se is  (en 1910*, 1920, 1930* 1940 
1950 y 1960) o Otro ejemplo* B rasil no dispone hasta hoy de un sistetaa de estad ísticas  
v ita le s  a n iv e l nacional» adentras que Argentina lo  ha tenido desde asolados de 
la  década de los  años ve in te , aún cuando todavía en la  actualidad la s  estad ísticas 
adolecen de algunos errores«
4» En e l  Cuadro 4 se presentan las estimaciones más recientes del crecim iento 
de la  población de lo s  países de América Latina en e l  período 1920-197C-. ón e l  
Cuadro 5 se presentan índ ices d el crecim iento de la  población por países con base
1920 -  100o

Se puede observar que e l  crecim iento varía ampliamente según los  países,
Mientras las poblaciones de Venezuela y Costa Mica crecerán hasta alcanzar a casi
cuatro veces y un te r c io  de 3u tamaño en 1920, la d el Uruguay apenas alcanzará a
duplicarse, Fuera de estos casos extremos» solamente en dos países ( is  ¿tepublica
Dominicana y Guatemala) la  población crecerá a más de tres veces y media su tamaño
en 1920 y en otros dos Haití y B oliv ia * la  población no alcanzará a dos veces y

2 /media su tamaño en 1920« ¡£n trece países -w que en 1970 contendrán cerca del
85 por cien to  de la  población to ta l de la  región* la población crecerá hasta 
alcanzar entre 2~- y 3̂ > veces su tamaño en 1920 ,

A pesar de que e l  crecim iento de la  población en e l  período varió  ampliamente 
según lo s  países, se observa una gran sim ilitud en las tendenciase en todos los  
países, exceptuando a Argentina, Uruguay y Cuba, la  tenaei-cía de las tasas de 
crecim iento r e f le ja  una aceleración  continua del crecimiento de la  población desde 
1920 (ver cuadro 6)« ¿teto puede también constatarse* ta l ve» en forma más evidente» 
observando e l  cuadro 7 en e l  que figura e l  tiempo que tardó o tardará en duplicarse 
la  población de cada uno de lo s  países estimada en 1920» 1930» 19401 etc

2 / Argentina« B rasil» C hile, Colombia, ¿euador* Paraguay,, Perú* ¿4L Salvador, 
HondurasMéxico., Nicaragua.. Panamá y Cuba,
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Cuadro *

AMERICA LATIHAi POBLACIOH TOTAL POR PAISES, 1920-1970

País 1920 1925 1930 *335 13*0 19*5 1950 1955 i 960 1965 1970

Argentina 8 861 10 958 11 896 13 0** 1* 169 15 390 17 070 18 893 20 669 22 352 2* 050
Bolivia 1 918 2 022 2 153 2 31* 2 508 2 7*0 3 013 3 322 3 696 * 136 * ¿8
Brasil 27 *0* 30 332 33 568 37150 *1 375 *6 252 52 178 60 *96 70 1*1 81 050 93 292
Colombia 6 061 6 701 7 *08 8 190 9 10* lo 291 11796 13 578 15 657 18 053 20 875
CUlo 3 783 * 098 * *2* *768 5 1*7 5 592 6 1** 685* 7 788 8 786 9 969
Eouador 2 000 2 118 2 277 2 *79 2 726 3 02* 3 382 3 7*8 * 35* 5 152 6 093
Paragüey «99 785 880 988 1111 1 216 1 3*3 1 527 1751 2 030 2 379
Perú * 962 5 229 5 651 6 13* 6 681 7 285 7 969 8 790 10 025 11 650 13 586
Uruguay 1 392 1 538 1 699 1 831 1 9*3 2 057 2 193 2 363 2 536 2 715 2 886
Venezuela 2 *08 2 690 2 950 3 300 3 7M * 267 * 97* 6 0*9 7 331 8 722 10399

Subtotal 59 388 £  831 72 906 80 198 88 *7* 98 11* lio  062 125 620 1*3 9*8 16* 6*6 188 187
Costa Rloa >>21 *56 *99 551 619 71* 8*9 1 025 1 235 1 *91 l  809
El Salvador 1 168 l  301 1 **3 1 531 1 633 1736 1 921 2 175 2 509 2 917 3 **l
Guatemala 1 >>50 1 532 1 771 1 996 2 201 2 586 3 0*0 3 512 * 013 * 586 5 276
Honduras 783 862 9*8 1 026 1117 1 23* 1 388 1 589 1 85* 2 186 2 603
Nicaragua 6*5 692 7*3 797 855 983 1 133 1 308 1 511 17*5 2 02*

Subtotal * *67 * 8*3 3 *0* * 901 6 *25 7 253 8 331 9 609 11 122 12 925 15 153
Cuba 2 950 3 36* 3 837 * 221 * 566 * 932 5 520 6 133 6 819 7 553 8 3*1
Haití 2 12* 2 260 2 *22 2 6l0 2 825 3 085 3 38o 3 722 * 1*0 * 6*5 5 255
Kfcdoo 1* 500 15 20* 16 589 18 089 19 815 22 670 26 335 30 68* 36 o>»6 *2 689 50 670
Panamá *29 *6* 502 32* 595 675 765 882 1 021 1 197 2 *10
Rey» Dominicana 1 1*0 1 258 1 *00 1 567 1 759 1 98I 2 2*3 2 587 3 030 3 589 * 277

Subtotal 21 1*3 22 »550 2* 750 27 011 29 56o 33 3*3 38 2*3 M> 008 51 056 59 673 69 953
Subtotal 20 Daises 8* 998 93 22* 103 060 113 110 12* *59 138 710 "¿6 636 179 237 206 126 237 2** 273 293

Otros países y terrl 1torios de la región 3 969 * 21* * 519 * 932 5 395 5 867 6 37« 6 866 7 *03 8 10* 9 0*0

Total do la reglón 88 967 97 *38 107 579 118 0*2 129 65* 1** 577 163 01* |86 103 213 529 2*5 *28 282 333

Puentet Boletín Demográfico. Centro Latinoamericano do Demografía» Afio 1 Vol. I Santiago de Chile, Enero do I968 
Cuadro 1,





AMERICA LATINA: INDICES Da CRECIMISNTO DE LA POBLACION TOTAL POR PAISES« 1J2Q-1970 (BASE 1920=100)

Cuadro 5

Raía 1920 «25 1930 1935 1940 1945 1950 1955 1960 1965 1970

Argentina 100.00 116.89 134.25 147,21 159,90 173.68 192.64 213.22 233,26 252,25 271.41
Bollvla 100.00 105.42 112.25 120.65 Í30.76 142.86 157.09 173.20 192.70 215,64 242,86
Brasil 100.00 110.68 122.49 135.56 150.98 168.78 190.40 220.76 255.95 295.76 340,43

Colonfcia 100.00 110.56 122.22 135.13 150.21 169.79 194.62 224.02 258.32 297.85 344.41
Chile 100.00 108.33 116.94 126.04 136.06 147.82 162.41 181.18 205.87 232.25 263,52
Eeuador 100.00 105.90 113.85 123.95 136.30 151.20 I69.IO 187.40 217,70 257.60 304.65
Paragüey 100.00 112.30 125.89 141.34 158.94 173.96 192.13 218.45 250.50 290,41 340,34
Pertf 100.00 107.55 116.23 126.16 137.41 149.83 163.90 180,79 206.19 239.61 279.43
Uruguay 100.00 110.49 122.05 131.54 139.58 147.77 157.54 169.76 182.18 195.04 207.33
Venezuela 100.00 110.0** 122.51 137.04 154.07 177.20 206.56 251.20 304,44 362.20 431.85
Coata Rioa 100.00 108,31 118.53 130,88 147.03 169,60 201.66 243.47 293,34 354.16 429,69
El Salvador 100.00 111.39 123.54 231.08 139.81 148.63 164.47 186.22 214.81 243.74 294.61
Buateuala 100.00 105.66 122.14 137*« 151.79 178.34 209,66 242.21 276.77 316.28 363.86
Honduras 100.00 110,09 121.07 131.03 142.66 157.6o 177.27 202.94 236.78 279.18 332.44
Nicaragua 100.00 107.29 115.19 123.57 132,56 152.4o 175.66 202.79 234,26 270,54 313.80
Cuba 100.00 114.03 130.07 143.08 154.78 167.19 187.12 207.90 231,15 256,03 282.75,
Bal t í 100.00 106.  40 114.03 122.88 133.00 145.24 159.13 175.24 194.91 218.69 247.41
Mfcdeo 100.00 104.86 114.41 124,75 136.66 156.34 181.62 211.61 248.59 294,41 349.45
Penaré 100.00 108.16 117.02 122.14 138.69 157,34 178.32 205.59 238,00 279.02 328.67
República. Dominicana 100.00 110,35 122.81 137.46 154,30 173.77 196.75 226.93 265.79 314.82 375.18

Fuante: Cuadro 4.





Cuadro 6
Tasa media anual de crecim iento por quinquenios 1920-1970 

de vein te paísea de América la tin a

rg e n t in a
O l i v i a
r a s l i  
oloasbia 
h ile  
cuador 
araguay  
e rú  
ruguay  
■ n e z u e la

o s ta  R ica  
1 S a lv a d o r
U': ' ¡ ’STíiíi xS
orw uva*
ic a r .’-gua

uba  
a i .t i  
e x ic o  
nnaroé
e r „ O c M i n i na

1920
1925

1925
1930

1930
1935

1935
1940

1940
1945

1945  
_ 125P _

1950
125¿_

1955
1960

1960 
. 1 9 6 5  ..

1965
1920

3 ,1 7 2 ,8 1 1,86 1 ,6 7 1..Ó7 2 ,0 9 2*05 1*81 1 .5 8 1 ,6?
1,06 1 ,2 6 1 ,4 5 1 ,6 2 1 ,7 8 1 ,9 2 1 ,9 7 2,16 2*28 2 -41
2 ,05 2 ,05 2 ,05 2 ,1 8 2 s 25 2*44 3,00 3,00 2,93 2*8',
2 ,03 2 ,0 3 2 ,03 2*14 2 ,4 8 2*77 2 ,85 2 ,89 2 ,8 9 2,95
1 ,61 1 ,5 4 1 ,5 1 1 ,5 4 1,67 1 ,9 0 2,21 2 ,5 9 2,44 2 . 5*'
1 ,15 1 ,4 6 1 ,71 1 ,9 2 2,10 2 „26 2 ,0 8 3 *04 3 ,42 *>. i* 3.
2,35 2 ,3 1 2 ,34 2*3? 1*82 2,01 2,60 2*78 3,00 3 , 22
1 ,4 7 1 ,5 6 1 ,65 1 *7 2 1 ,7 5 1 ,8 1 1 ,9 8 2*66 3 ,0 5 3 V
2,01 2,01 1 ,51 1 ,1 9 1*15 1 *2 9 1 ,5 0 1,42 1 ,3 7 !■ 2*
1 ,93 2 ,1 7 2 ,27 2*37 2 ,84 3 ,1 1 3 ,9 9 3 ,9 2 3 ,5 4 a te

1,61 1,82 2,00 2*35 2*90 3 ,5 2 3 ,8 4 3 ,8 0 3 ,8 4 3,9¿
2 ,1 8 2 ,0 9 1 ,1 9 1 ,3 0 1>23 2*05 2 ,51 2 ,9 0 3*06 3 ■ 3C
1,11 2 ,94 2 ,42 1 .9 7 3 28 3 *2 9 2 ,93 2 ,7 0 2 .70 2 ; Ü-
1 ,9 4 1 ,9 2 1..59 1 ,7 1 2*01 2*38 2*74 3 ,1 3 3,35
1 ,4 2 1 ,4 3 1 ,41 .1,41 2 ,83 2,88 2 ,91 2 ,93 2*92

-

2,66 2 ,6 ? 1 ,93 1*58 1..55 2 „28 2 S13 2,,14 2 ,07 2 „00
1,25 1 ,3 9 1*51 1,60 1 .7 8 1 ,8 4 1*95 2 S15 2 ,33 2,50
0,95 1,76 1 ,75 1*84 2 ,73 3 „04 3 .1 0 3 -2 7 3 ,4 4 3 ,4 9
1 ,5 8 1 ,5 9 0*86 2 .57 2*55 2*53 2 ,89 2 ,9? 3 , -o 3,33
1*99 2,16 2,28 2*34 2*41 2*52 2,89 0*21 3 ,44 3 , 5r;

'u en te ; C uaoro  4 ,
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Guarirò 7

T ie m p o  q u e  t a r d é  o  t a r d a rá a n  d o b l a r s e  Tn p o b l a c i ó n  e s t i m a d a  c a r a  

1920y 1930a 1940» 1950 y  1960a en v e i n t e  p a í s e s  d e  A m é r i c a  L a t i n a

Países Año y tiempo e n  que
t m n i g u  i»J ln— W w n f i f a i t o a u r t w n i r P i i M n K n

dobló o doblará la  i ’ o b . l a c i ?

1920» 1930 1940 1950 I960

Argentina 32 39 -

B olivia 42 37 33
Brasi I 32 29 26 24 -

Col ambia 31 28 25 24
Chile 39 36 31 28 -

Ecuador 3? 31 27 23 ....

Paraguay- 32 30 28 24
Perú 39 34 30 26 -

Uruguay 47 •»i -

Venezuela 29 25 20 19 20

Costa Rica 30 24 18 18
E1 Salvador 39 35 30 23
G u a t e a »  la 29 25 24 25 -

Honduras 30 31 27 22 20
Nicaragua 35 31 24 23

Cuba 33 36 35 _

H aiti 41 37 33 29 - -

México 33 28 23 21 20
PamnaÉ 34 29 25 22
Rep. Dominicana 32 27 25 2.2 20

Fuente : La m is js a  del c u a d r o  4»
Nota: l a s  e s t i m a c i o n e s  y  p r o y e c c i o n e s  e n  q u e  s e  b a g a n  l a s  c i f r a ?  d e l

c u a d r o  s ó l o  l l e g a n  h a s t a  1 9 8 0 ,,  í n  l o s  c a s o s  e n  q u e  l a  p o b l a c i ó n  
s e  d u p l i c a  d e s p u é s  d e  1 9 8 0  s e  h e  c o l o c a d o  u n a  r a y a  h o r i z o n t a l  ,

*
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III-, Componentes del crecim iento de la  población

5„ La evolución de la  población descrita  en 3.a sección  anterior tiene» eviden
temente sus causas o factores determinantes En e l  n ivel más inmediato de an á lisis  

%  e l  puramente demográfico» lo s  factores determinantes d el crecimiento 3011 la 
fecundidad, la  mortalidad y la  migración internacional.

En ese n ive l de a n á lis is , parecería» a primera v ista  que, s i  conocemos la 
evolución de la  población» debemos conocer .la evolución de lo s  tres  componentes 
del cambio demográfico. Esto no es necesariamente a s i aún cuando la  recíproca 
es c ie r ta 0 En primer lugar, una misma evolución de la  población puede ser e l 
resultado de d iferentes conjuntos do evoluciones de I 03 tres  componentes. En 
segundo lugar» s i  se dispon® de censos bien levantados y frecuentes» es posible 

& preparar buenas estimaciones de la  población sin  que e l l o  implique necesariamente
un conocimiento cabal de lo s  factores demográficos que determinan su crecim iento>

Esta parece ser la  situación  en e l  caso de la mayoría de los m ises  de 
América Latina. Aún cuando estamos bastante seguros de la  evolución del crecim iento 
de la  población en muchos de esos países, son muy pocos aquellas de los  cuales 
podemos d ecir  con re la tiva  seguridad cuales fueron lo s  componentes del crecimiento,, 
es d ecir» cuales fueron la s  tendencias de la  fecundidad, la  mortalidad y la  migración 
in ternacional,

Esto se debe generalmente., a la  fa lta  o inexactitud de loa registro« de 
estad ísticas  v ita le s . Las estimaciones de esas estad ística s  realizados mediante 

^  la  ap licación  de métodos in d irectos , cuando son posib les» nunca tienen la misma
con fiab ilidad  que las que resultan de un sistema de estad ísticas  v ita les  bien 
desarrollado, Respecto de los  reg istros  de migración la  situación  también deja 
mucho que desear. Aún cuando an todos los  países se llevan actualmente registros «n 
lo s  principales prontos de entrada y salida de personas ésto no fue siempre a s i . 
Además» hay indicaciones de que suchos de esos países están afectados por corríontts 
m igratorias internacionales que no son detectadas por lo s  reg is tros .
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6o En lo s  cuadros 8 y 9 se presentan estimaciones de las tasas de natalidad
3 'y mortalidad de veinte países de la región.. Las fuentes consultadas *y comprenden 

diversos estudios e informes cuyos resultados obviamente no puecten ser considerados* j
estrictamente comparables.. &

2/ la s fuentes de lo s  cuadros 8 y 9 ®on las sigu ientes:
1) "Birth rates in  Latin America; New estimates o f  h ls to r ica l trenas and 
flu ctu atlon s^  Institu to  o f  Internatioxial Studiea, Unlversity of O a liforxú.a3 
Berkeley» Research Series N° 7 , 1965
2) United Nations Demographlc Yearbookn 1966„ (Publicación de l.aa Naciones 
UnidasN® de Venta: “577X111715
3 ) Jorge Sarnosa y Luis L?kin o : Proyección de la  población de ¿solivia,, CoLADE, 
Serie C„ N° 9* 1963,
4 )  B rasil, M inisterio do Plañe ¿amiento e Coordinado Económ ica1P LA„ Plano 
Decenal de Desenvolvimento Sconomico e S ocia l, Demografía,, Diagnóstico 
p re lim in a rA g osto  T9Ó&»
5) Population B ulletin  o f  the United Nations« N° ?<• (Publicación de las 
Naciones Unidas, N® de Venta: Ó4°XÍIÍT27
6) Jorge Somosa» "Tendencias de la  mortalidad y la  esperanaa de vida en Amo rica 
Latina", en Componentes de lo s  cambios Demográficos en América Latina,, traducción 
de la  publicación trim estral de la  Fundación Milbank Memorial, Volo XLI1I, N° h;) 
Octubre de 19 >5 ¡s parte 2«
? )  Perspectivas de la  Población Mundial evaluadas en 1963, (Publicación de las 
Naciones Unidas. ii° de Venta s" 6¿Jxiíí"~~zY“
8) Uruguay, Dirección General de Estadística,, "Tasas demográficas estimadas 
para e l  período 1910-1984nc Documento de Trabado N° 3, Estimación 1, 13 o¡e 
Diciembre de 1964, Mimeografiado,,
9) Ricardo Jimenea J» y otros» "Proyección de la  población de Costa cica  
por sexo y  grupos de edad, 1965-1990",; en Revista de Estudios y E stad ísticas„ 
Serie Demográfica N° 5, Octubre de 196?,

10) Junta Central de ^ lan ifica ción  D irección General de Estadística o batos
esta d ísticos  sobre las priacipales ca ra cter ís tica s  de la población de Cuba 
La Habana, Mayo de 1965°

f  Debido también que osas fuentes no fueron consideradas o só lo  fueron consideradas 
parcialmente para la  elaboración del Cuadro 4 , la s  c ifra s  de ese cuadro, habida
cuenta de la  migración internacional que pueda estim arse, no concuerdant en
la  mayoría de lo s  casos, con e l  crecimiento natural evaluado en base a las 
c ifra s  de los  cuadros 8 y 9o
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Cuadro 8

AMERICA LATINA» TASAS DE NATALIDAD EN VEINTE PAISES, I9OO-I965 

(Naolalentos por mil habitantes)

*

*

*

Fuentes» (Los ndmeros entre paréntesis se refieren a la lista presentada en la nota de la pá
gina }; Argentina» Colonia» Chile» El Salvador. Guatemala. ¡'léxico. Panamá y Venezue-
Aa» ¿2Qfi=a-Í52.» U>* f t a f l »  A2Ü24252* (3). b ^ ,  .^QQrjyiQ» (4). ,t e fes, 1212=
1222*Uj‘ £M2£!i2X> 1940-1945» ( 5 ) . Perd. 1930-1915: (lh  19i¡0-1959» ( l ) .  Oruguav. 
m °r lt f9 ‘ (6)* Costa Risa. 1900-1923» (1 ); 1930-1959» (?). Honduras. 1910-1959» ( l ).  
M m u n t  a t e (5). Cuba, 1900-1949» (1 ), 1950-1953» (10). Haití, 193.5-1940» (5). 
Rap. Dominicana. 1950-1955» (5). Para el período 1960- 1965,  la fuente eomán para todos 
los países es el Boletín Estadístico para América Latina. Yol. IV, N* 2 ASo 1967*

Nata: En muchos casos las cifras no corresponden exactamente a los períodos del cuadro.

País 1900-
1904

1905-
1909

1910-
1914

1915-
1919

1920-
1924

1925-
1929

1990-
1934

1935-
1939

194o-
1944

1945-
1949

1950-
1954

1955-
1959

1960-
I9Ó5

Argentina 41,0 40.0 40.3 36.1 34.3 32.4 28.9 25.7 25.7 25.2 25.4 24.1 22-23
Bolivia • •• • •• ••• . . . • M • •• 45.0 43.9 III l« l 43-45
Brasil * .............. —  45. 0----- •e— - ► 44,^0-— 1----— «-43, 5 <r—*41, 5 -""fr 41-43
Colombia 43.0 44.0 44.1 44.1 44.6 44.9 43.3 42,6 42.4 43.4 44.0 45.1 4i-44
Chile 44.7 44.6 44.4 43.2 42.2 43.8 40.2 38.4 38.3 37.0 37.0 37.6 34-36
Ecuador • M ••• 46,5 47.7 49.1 48.5 47.7 46.0 45.9 46.4 46.5 47-50

Paraguay ••• • •• • M MI • •• • M • »« 43.0 . . . «M 42-45
Perfi • •• • •• • •• MI 46.0 MI 44.5 44.9 45.5 46.2 44-45

Uruguay • •• *•* 36.8 31.9 30.0 28.6 25.9 22.5 21.6 21.1 22.3 22.2 24-25

Venezuela 41.8 43.6 44.5 41.4 41.2 43.1 39.9 40.2 41.5 43.6 44.2 44.3 46-46

Costa Rioa 46.9 48.2 48,9 44,7 44.9 46.2 44.4 43.5 43.3 43.9 47.2 48.2 44-46
El Salvador 43.8 43.5 44.7 42.9 46.6 47.1 46.5 45.4 45.2 44.8 47.9 47.9 47-4$
Guatemala 45.8 43.6 46.6 43.2 48.3 49.2 46.2 44,2 45,2 49.1 50.9 49.0 46-48
Hondura« • •• • •9 43.7 41,7 44*3 44.1 42,0 41.9 43.8 44.5 46.0 46.0 47-50
Nicaragua ••• MI • M IM 1»* • •• • •• MI 49.0 IM • •• 47-50

Cuba 44.6 47.4 44.7 40.7 36,7 32.9 31.3 30.9 31.9 30.0 28.1 25.4 34-36
Haití «♦* • •• • M «M **• 4;.o • •• 11« • •• 45-50
México 46.5 46.0 43.2 40.6 45.3 44.3 44,1 43.5 43.8 44.5 4p.0 45.8 44-4-5
Panamá 40.3 40.2 42.0 37.3 4o. 0 39.0 37.4 37.3 39.5 3C.3 38.5 40.5 41-42
Rep. Dominioam • •• • •• •• • MI • M • M • M MI • •• 44.0 45-48

, , ¡
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Cuadre 9

AMERICA UTINAS TASAS DE MORTALIDAD EN VEINTE PAISES« I 9OO-I965 

(Defunciones cor 1 OOP habitante»)

País I900-
1904

I905-
I90?

1910-
1914

1915-
1919

1920-
1924

1925-
1929

1930-
1934

1935-
1939

1940-
1944

1945-
1949

1950-
1954

1955-
1959

1960-
1965

Argentina 21*6 20.1 17.7 16.5 14.0 13.0 11.6 11*5 10.4 9*6 8.8 8.6 8-9
Bolivia • •• Ml . . . ••• Ml ••• • •• IM Ml 22.6 Ml 20-22
Brasil 0—— ■ ■ 261* — -— 1 -  25. 3 — e—20. ■*—11*5 10-12
Colombia 26,6 26.8 26.0 25.1 23.7 22,4 22*5 21.6 20.3 20.8 l8.4 Ì16.0 12-14
Chilo 31.6 33.2 31.5 31.0 30.2 25.5 23*9 23*3 19.8 17.2 13.6 12.5 11-12
Ecuador ••• »»» • •1 30.2 28*9 28.2 25.7 25*6 24.0 20.0 17*6 15.7 13-15
Paraguay • 1» . . . II» IM IM IM • -18.0 — * 12-14
Perd . . . . . . • •• . . . M l 28.8 24.7 22.4 18.6 12-14
Uruguay . . . 13*6 14,1 12.5 11.9 11.6 11.1 10.3 9*1 8.5 8.8 9
Venezuela 29a 29.8 28.3 29.7 26.0 24,6 21.9 21.X 19*8 l6.1 12.3 10,8 9-10

Costa Rioa 28,8 ¿8.6 27.2 29.0 25.2 23.6 23.1 20.9 19*0 14.5 11.8 9*9 8-9
El Salvador 2 9.7 31.4 31.1 41.2 32.8 34.1 32.7 29*6 28.5 22.8 20.0 17.7 14-16
Guatemala 35*4 34.0 33.0 40.8 33.7 32.6 31.7 30.7 26.5 26*5 23.4 20.0 18-20
Honduras • ** • •• 24.5 27.4 23.1 23.1 21.7 22.1 23*9 19.0 48-23 » ", 15-17
Nicaragua • •• ••• • •• • •• ••• • ' Ml -*•* • •• *—17-22 —» 14-16

Cuba 23.7 23.3 21.4 22.2 19.3 15*2 13*3 12.7 10.9 8.7 6.7 6,4 8-9
Haití • •• • •• Ml Ml . . . III . . . . . . • •• 26.0 . . . 20-24
México 33*4 32.9 46.6 48.3 28.4 26.7 26.7 23.5 21.8 17.8 15.4 12.5 10-11
Fanalai 21.0 19.7 19.0 17.3 17.3 1S.6 15.1 12.6 12,7 10.8 9*1 9.1 10-11
República Dominicana • •• . . . Ml ••• M l • I l Ml M l <—11-16 - »

i
14-16

Fuentes» (Loe números entre paréntesis se refieren a la lista presentada en la nota de la página ); 
Argentina, 1900-1319» (1); 1920-1960» (2). Bpllvja, 1950-1955» (3), Brasil, 1900-1960» (4). 
Colombia, VggjBala, g l SaHft»g, Mfed.qo 7 ÍSSSSá» ¿22231252« tt)* Chi¿2, A2«h
m >  bh iamm  ( * > •  t e s . *  a & s r & a s a «  u ) »  í s s s b z »  i ? g r a ¿ f e »  ( * > •  £ s * &  i 2 ü s =

1959» (1 ). Uruguay, 1910-1960t (8 ). Costa Rica, 1900-1929» ( l ) {  1930-1959» ( 9). Honduras.
¿2&¿2&< (1); ¿23H2&« (6). S sysas»  MafaMfo («)• 9£&> Í222=i2Ü2‘ ft) i if ifa Wg»
(10), Haití, 1950-1955» (6 ), Repdblloa Dominicana. 1950-1960» (6), Para el período 196O- 
1965 la fuente común para todos los países es el Boletín Estadístico de Aaírioa Latina, Voi,
IV N* 2, año I 967,

Mota» En ouehos easos las cifras no corresponden exactamente a los períodos dol cuadro.

m
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En la mayoría de loe países esas estimaciones tampoco pueden se; consideradas 
como estimaciones exentas de errores apreciables, osos errores probablemente aumentan 
a medida que las estimaciones se refieran a ur- período más antiguo,,

A pesar de esos inconvenientes, la información contenida en los cuadros mencio
nados probablemente describe los niveles y tendencias de la natalidad y la mortalidad 
con una aproximación suficiente como para detectar los aspectos más importantes de su 
evolución desde principios de este siglo,,
7. E.cceptuando a Argentina,, Uruguay, Brasil,, liba y  Venezuela,, países en los cuales
la migración internacional ha sido un factor significativo del crecimiento de la
población, al mano» en algunos períodos,, las tendencias del crecimiento de la poblacióá
en los países de America Latina desde comienzos de siglo son principalmente la
consecuencia de tendencias bien definidas de la fecundidad y la mortalidad,,
8-. Con la única excepción de Chile„ los países en que la migración internacional

5 /no lia sido apreciable en términos relativos.. han experimentado una aceleración 
persistente del crecimiento de su población, como consecuencia del descenso de ia 
mortalidad y e l mantenimiento de elevados niveles de fecundidad,, desde comienzos 
de sigloo La información disponible (véase el Cuadro 8) indica que en esos países 
la tasa bruta de natalidad se ha mantenido en, un nivel fluctúante entra UC y  50 por 
mily según los casos,, Todo parece indicar que los patrones de fecundidad de esos 
países no han experimentado cambios substanciales en e l período considerado, Ks poco  

probable que las pequeñas fluctuaciones que se observan en la tendencia reflejan 
cambios reales en la fecundidad 0 La leve tendencia a.l aumento que se observa en xas 
tasas de algunos países* especialmente después de 1950 s puede deberse a alguna o 
varias de las siguientes causas: mejoramiento del registro,» mejores condiciones de 
saluda una propoción cada vez menor de viudas en edad fértil* una mayor estabilidad

j¡/ En esta categoría se incluyen Solivia* Colombia,. Chile g Ecuador , Paraguay,.
Perú* Costa Rica* El Salvador* Guatemala,. Honduras, Nicaragua, Haiti, Mxieo, 
Panamá y la República bojulnicana
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de lo s  matrimonios« cambios en la  nupolvUe-id Por e l  contrario , la leve ten
dencia a disminuir que se observa en las tasas de varios países en algunos período» 
puede deberse a cambios en la estructura por edad de la  población provocados por 
un descenso de la  mortalidad«
9„ La calidad de la  información qu® aparece en e l  Cuadre 9 no permite una eva
luación  precisa de I 03 n iveles y tendencias de la mortalidad sn muchos de loe  países 
de la  región,, Sin embargo* s i  se tienen en cuenta las tasas ele crecim iento obser
vadas y la s  estimaciones de la s  tasas da natalidad, junto con otras consideraciones 
respecto a lo s  factores económicos y socia les  que afectan las condiciones de salud 
de una población, se pueden hacer algunas inferencias respecto a los  n iveles y ten
dencias de la. mortalidad desde comienzos de s ig lo , para e l grupo de países cuyo 
crecim iento demográfico no ha sido influenciado en forma »preciab le por L~. migración 
internacional«

Es probable que las tasas brutas de mortalidad de esos países a c ojal en tos de 
s ig lo  hayan estado comprendidas entre un 30  y un 35 par mil, según los  ca sos , Desde 
entonces* la s  tasas se redujeron gradualmente* con una velocidad variable sugjin los 
países y las épocas, hasta alcanzar en la  actualidad niveles mucho cas pajes, en la 
mayoría de lo s  países., Las tasas de Colombia „. Ecuador», Paraguay* Peru¡» ói bal vacar, 
honduras* Nicaragua y la  República Dominicana se redujeron probablemente a algo 
menos de la  mitad d e l valor que tenían alrededor de 1900* a i alcanzar en e l  período 
1960-65 n iveles comprendidos entre un 12 y un 17 por mil,, según los  casos, va 
reducción de la  mortalidad fue probablemente bastante menor en varios oLros paísess 
en 1960-65 las tasas de mortalidad de Guatemala (10-20 por mil},, b o liv ía  (20-22 por 
m il) y Haiti (20-24 por mil)., aran todavía muy elevadas., la reducción de la  mortali
dad fue mucho mayor en otro  grupo de países; en Néxico, Costa Rica» í-anamá y Chile.-, 
las  tasas descendieron hasta alcanzar en 1960-65 n iveles comprendidos entre e l  á y 
e l  12 por m il, es decir que probablemente se redujeron a aproximada!-ente un terc io  
de la  magnitud que tenían alrededor de 1900«

También hay indicaciones de que e l  descenso de la  mortalidad no fue uniforme 
en e l  período considerado cu general, hasta alrededor de 1930 e l descenso fue len to
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y gradual; posteriormente se aceleró  levemente hasta fines ce la segimua guerra 
mundial y desde entonces la mortalidad decreció  con mucha mayor rapidez-.

En e l  caso de Chile la  aceleración  del crecim iento de la  población debido 
a l descenso de la  mortalidad se v io  amortiguada por un descenso apreciable de la 
fecundidad de ca ra cterísticas  pecu liares, A comienzos d el s ig lo  actu a l„ la tasa 
de natalidad de Chile probablemente superaba e l  n ivel d e l U5 por adl Desde entonces 
descendió gradualmente hasta quey a partir de 1935~39 se e s ta b iliz ó  en un nivel 
fluctuante entre e l  3? y e l  38 por m il. Solo :.iuy recientemente se han observado 
cambios que indican una reanudación de la  tendencia decreciente ce la fecundidad,
10. Argentina y Uruguay forman un grupo de países con ca ra cterísticas  jaree idas 
en l o  que se re fie re  a lo s  factores que determinaron e l crecim iento de su población 
desde comienzos de siglo-, En ambos países la migración internacional ha : ido un 
factor importante de crecim iento en algunos períodos desde 190C. las tendencias de 
la  fecundidad y la  mortalidad son también muy parecidas.

En Argentina la fecundidad v que probablemente ya había comenzado a disminuir 
antea de fin es d e l s ig lo  pasado,-, continuó descendiendo lentamente hasta que la tasa 
de natalidad alcanzó un n ive l in fe r io r  a l ¿+G por mil a mediados de la décaoa 
1910-1920o El descenso fue luego mucho más rápido hasta que en la segunda mitad 
de la  década de 1930 l le g ó  a l n iv e l del 25 por m il.... Desde entonces la tasa ce  

natalidad fluctuó alrededor de ese valor hasta que, a p artir  de 195#, r e i r m - ió  

su descenso estimándose que „ en 1960-65», había llegado a l 22 c 23 por m il La 
disminución de la  mortalidad en la  Argentina comenzó también antes ce 190C» año  

en que la  tasa de mortalidad ya era probablemente in fe r io r  a l 25 por mil,- Desde 
comienzos de s ig lo  disminuyó continua y gradualmente fasta  que a fines de la década 
de 1920 alcanzó un n ivel in fe r io r  a l  13 por m il, Desde entonces» oebido a ios 
bajos niveles ya alcanzados y a l  envejecim iento de la  población., e l  descenso de la 
mortalidad fue relativamente le n to 0 Se estima que la tasa bruta de natalidad fiara 
e l  período 1960-1965 fue de un 7 a un 8 por m il,

Las tasas de natalidad y mortalidad d e l Uruguay han seguido una tendencia 
paralela a la  de las tasas de la  Argentina,, En todos lo s  períodos desde 1900», tanto
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la  tasa de natalidad como la  de mortalidad fueron menores en e l  liru.Uí&y en la 
Argentina» La tasa de crecim iento natural s igu ió  también* por consiguiente., una 
tendencia paralela a la  de Argentina* manteniéndose siempre por debajo de e lla  
debido a que las d iferen cias entre las tasas de natalidad fueron siempre mayores 
que la s  d iferen cias entre las tasas de mortalidad de ambo3 países»
11» la  migración internacional ha sido un importante componente d el crecimiento 
de la  población de Argentina y Uruguay» En Argentina se dispone de reg istros  del 
movimiento m igratorio desde 1857» En e l  Cuadro 10 figuran lo s  saldos m igratorios 
registrados desde condenaos de s ig lo «  Aunque esas esta d ís tica s  se re fieren  en 
muchos caso3 a la s  entradas y sa lidas por lo s  principales puertos y¡» por consiguiente 
no toman en cuenta todo e l  movimiento de entradas y salidas* son ú t ile s  como una 
medida aproximada de la  magnitud y la s  tendencias de la  migración en ese ja is »

Entre 1900 y  1965 e l  saldo m igratorio favorable a l país alcanzó a más de 
3 900 000 personas* es decir a lgo zná3 del 22 por cien to  d el incremento LoteL de 
la  población (17 800 000 aproximadamente)» Sin embargo* e l  aporte mi. ra lo r ie  
no fue uniforme durante todo ese período» Se pueden d istin gu ir tres periodos en 
lo s  cuales la  inmigración neta fue particularmente numerosa» Entre 19C0 y 1914 
hubo un saldo p os itiv o  de más de un m illón y medio de personas que representaron 
más d el 45 por cien to  d e l crecim iento to ta l de la  población en ese período»
(Entre 1905 y 1909 e l  crecim iento m igratorio superé a l vegetativo)» En 1915-1919 
se produjo un saldo negativo de a lgo menos de 80 000 personas pero en la  década 
siguiente lo s  saldos p ositivos volvieron  a ser elevados alcanzando a cerca de 
950 000 personas equivalentes a alrededor d e l 32 por c ien to  d el crecim iento to ta l de 
la  población en ese período, Después de 1930 la  corriente  inmigratoria disminuyó 
npreciablemente pero entre 1945 y 1959 v o lv ió  a aumentar registrándose un saldo 
p o s it iv o  de más de un m illón de personas,, o sea cerca d e l 20 por cien to  del incremente 
to ta l de la  población en ese período» Después de 1960* lo s  saldos m igratorios* 
aún cuando han seguido siendo p o s it iv o s , disminuyeron a preciaclemente» Hay in d icios  
de que en perídos recientes se ha producido una corriente migratoria apreciable desde 
lo s  países lim ítro fes  hacia la  Argentina* gran parte de la  cual no se ha registrado-
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Cuadro 10

Argentinas Saldos migratori o s 6 1900-1963

19CO-19G4 222 599 1935-1939 138 699
1905-1909 752 311 I 94O-I944 64 785
1910-1914 504 180 1945-1949 348 294
1915-1919 -78 081 1950-1954 433 974
1920-1924 4S4 374 1955-1959 236 189
1925-1929 457 083 1960-1964 151 281
1930-1934 104 724 1965 26 510

Fuentes i 1900-1913 s Dickmanny E ,f) Población e Inm igración* ouenos
A i r e s  f j i^ x c c o n a i a/jsííuci^  ̂ a^vh  ̂  áfctt&íSisJsísL
Demográfic o  ae Ib Repúblic a  Ai-re-,*1 litas 1944-1 >54» r ir .^ -  
ci6n Nacional de E stadística y Censoss buenos A írest, 
1956| 1955 -1965» Anuario Perno rá fic o  de la s Naciones 
Unidas, 1962 y 1966o



8

è

#

*

*



E l  número de personas que se radicaron en e l r a í a  e s , s in  ombargc solamente 
una primera aproximación a l e fe c to  de JLa migración en e l  crecim iento de la p o b la c ió n *  

Para tener una idea a¿s precisa e l  crecim iento to ta l debería d iv id irse  en  uos com po
nentes s e l  crecim iento de la  población nativa existente a i comienzo de un p e r io d o  

determinado y  e l  crecim iento de la  población inmigrante» e s  d ecir  deberían c o n s i 
derarse lo s  inmigrantes más sus descendientes-. Se ha estimado que s i  la  migración 
internacional hubiera sido nula, la  población de Argentina h a b r ía  sido 27 po r cien to  
menos que la  censada en 1895* 46 por cien to  en 1914* 52 ror cien to  en 1947 y 55 por  

cien to  en 1960-. ^
En e l  caso d e l Uruguay« e l  e fe c to  de la  migración internacional no está tan 

bien documentado como en Argentina,, La serie de saldos m igratorios habidos desde 
1900 (ver Cuadro 13.) no concuerda con la  información c e n s a l  de 1908 y 196.3» be 
acuerdo a esa inform aciónp durante e l  período .intercensal hubo un saldo neto de más 
de 500 000 inmigrantes» Es probable, sin  embargo, que e l  número de los  que se r a d ic a 

ron efectivamente en e l  país no haya alcanzado a 200 000 , Ha,,,) acemas, l i ó í c ios d©
que e l  mismo período se produjo un movimiento de emigración de nativos h ac ia  zonas
lim ítro fes  de Argentina y B rasil que puede haber reducido e l  saldo p ositivo  do raí-

g /
gracion internacional a alrededor de 100 000 personas, J
12 t La calidad de la  información estad ística  d isponible s o lo  permite evaluar lo s  

niveles y tendencias de l o ;  contenentes del ere c im e n t o  de l a  población de ■.iu'ua en 
forma aproximada„ Las estimaciones que se- presentan en lo s  cuadros 8 y 9 se basan

6 / Zulma L„ hecchini de Lattes„ »Demographic consequences o f  international.
migratory movements in  the Argentina Republic» 1870-1960»» World Population 
Conferenceo 1965 Vole IV» page 211o (Publicación de la s  Daciones Unidas»
N° de"Venta* 6¿oXIII08 )0

2 /  Ver; Cd b&Xdi  £ A o • _9ltuftcl6n ícb  óqX r̂û íufl.y J y proycCCÍoíi63
a 1982» o CELA DE c 19&"» Págo 73,

§ /  CIDE; Plan Nacional de d esarro llo  económico y so c ia l 1965-1974* Tomo lo Flan 
Genéralo Montevideo» 19Ó5» págo 40c ~
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Uruguay: Saldos Migrat orios» ,1900-1964

Cuadro 11

19CO-190L 38

00r- 1935-1939 22 400
1905-1909 8? 900 3.940-1944 —20 400

1910-1914 110 000 1945-1949 -12

00

1915-1919 50 300 1950-1954 26 300 2
1920-1924 6? 200 1955-1959 106 000
1925-1929 88 800 1960-1964 47

IHt/
491—J

1930-1934 53 700

* /  Años 1950» 1951 y 1953 solamente,,
* * / Años I960» 196.1 y 1962 solamente -
Fuentes: Período 1900-1919* "Anuario 1sta d is tico  de la  aepúbllca

Oriental d e l Uruguay, Año 1920 " „ Montevideo* 1922=
1920-1959? A, Cataldij, " la  situación  demográfica del 
Uruguay en 1957 y proyecciones a 1982: CMLA.DE> Í 984 ' 
19¿>0~19¿2 ~ Anuario Demográfico de la s  Naciones U.icaa,, 196fc

#
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principalmente en resultados censales, e l  reg istro  de migraciones y .«a d:. s tr i bu? ion 
por edad de la s  muert as registrados.

La evolución demográfica de duba, desde condenaos ele s ig lo , isa t.\do pan-e ida 
a la  de Argentina y Urugpay en varios aspectos, La migración in tern acioiiai lia jugara*  ̂
un papel importante en e l  crecim iento de su población, Además ¡, tuba ra s id o , después.. 
de Argentina y Uruguay, e l  tercer  país de América Latiria que alcanzó una tasa de
natalidad in fe r io r  a l 30 por mil« Por ú ltim o... la  tasa de mortalidad descendió,, en e l  ;
período considerado* a un n ivel in fe r io r  a l 10 por ;-iil .

En e l  Cuadro 12 figuran lo s  saldos m igratorios ’ ara e l  período i?OC<~1965 JL& 
inm igración fue un componente importante del en  cimiento de la población basta apiro- • 
ximadamente 1931- Entre 1900 y 1925 hubo un saldo de cerca de 600 000 inmigrantes que' 
representaron cerca del 35 por cien to  d el crecim iento to ta l de la  población en ese 
periodo« luego» entre 1931 y 1943* como consecuencia principalmente do la r.. »culá 
de muchos españoles hubo un saldo negativo apreciable» probablemente de cerca oe 
130 000 personas« Entre 1943 y 1959 e l  saldo neto de migración fue in& tonificante 
(menos de 25 000 personas), pero a partir de i9óCv se produjo una gran co *■• lente de 
emigración., Entre I960 y 1962 se registraron saldas anuales negativos de más de 
60 (00 personas que redumeron e l  crecim iento de la población a poco más de Le mitad 
d el crecim iento natural esperado, Los saldos negativos se redujeron pos te id cr «¡rute*
en 1963-65 a un promedio anual de menos ce 15 000 personas,

£1 crecim iento natural fue elevado a p rincip ios de s ig io  i proba bl e ¿te nt e se 
aproximó a l  23 por mil en eli periodo 1900- 1 9 1 5 )5  decayó a menos c e l  18 por mil en la 
década de 1920 y aumentó posteriormente íiasta superar e l  21 por mil en 1940“ 195.5- 
Esas variaciones se debieron a la  distanta evolución de las tasas de natal Liad y mor
talidad »

La tasa de natalidad se mantuvo probablemente alrededor del 45 por mil hasta 
1915» Después in ic ió  un descenso brusco hasta que en 1930 alcanzó un valor in fe r io r  
a l  33 por mil« A partir de 1930 e l  descenso continuó en forma mucho más len ta , 
alcanzándose niveles in fer iores  a l  30 por mil en 1945-49 y aún menores después. La
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Cuadro 12

Cubas Saldos migratorios 1900-1963

1900-1904 41 000 ^ 1935-1939
0/

... 34 ifo

1905-1909 86 35? 1940-1V44 1 673

1910-1914 78 744 1945-1949 12 75?
1915-1919 154 791 1950-1954 -  3 74?
1920-1924 235 147 1955-1959 12 277
1925-1929 32 9SL5 1960-1964 -  220 376
1930-1934 -  94 888 1965 -  1? 406

a / Cifras redondeadas„
b/  Cifras para 1935-38 solamente
c / Cifras para 1943-44 solamente ; ¿1 volumen de migración en 194'->-42

fue probablemente muy [pequeño,
Fuentes s (1900-1949) U olí ver,, Andrew"Blrth ¿tates in latín America”

págo 106 y 1G9í, (1950-1959) s ¿tesumen de Estadísticas de Población 
N°lo Junta Central de Planificación^, La Habana, 1965- 
TT96O-I965)• Resumen de ¿stadisticas ae Población,, N°2 . Junta 
Central de Planificación,, La Habar &, 1966,,





tasa de mortalidad probablemente alcanzó n iveles cercanos a l  25 por mil a comienzos 
de 3Íglo„ Desde entonces descendió hasta alcanzar en la  actualidad un valor bien 
por debajo del 10 por mil* EL descenso no fue ¡¡teliforme c io s  progresos más rá'.idos 
se h icieron  durante la  década de 1920 y des cues de 1945»
13» Las fuentes de información demográfica existentes permiten señalar iaa carac
te r ís t ic a s  más sa lien tes de las tendencias de la s  variables demográficas que ueter
minaron e l  extraordinario crecimiento de la  población de Venezuela* desde condenaos 
de sig lo ., En primer lugar* debe destacarse e l  hecho (véase e l  Cuadro 8} de que la
tasa de natalidad se ha mantenido durante todo ese período en niveles muy ■. levados

9/próximos a l n ive l de una fecundidad natural, M En estas condiciones, o i factor 
dinámico que ha provocado un crecim iento cada vez más rápido de la población ha sido 
la  mortalidad-, El descenso de la  tasa de mortalidad fue muy len to  hasta alrededor 
de 1920, se aceleró  en e l  periodo 1920-1935 y volvió a ser lento hasta 19.15 S>3pués 
de 1945 la  tasa de mortalidad descendió rápidamente hasta alcanzar valores inferiores 
a l 10 por mil después de 196C- Gome consecuencia de esas tendencias d» la .ata., load 
y la  mortalidad, la tasa de crecim iento natural se elevó paulatinamente aesd® un valor 
in fe r io r  a l  1,5 por cien to  a comienzos de siglo hasta más o e l  2 por cien to  en 1925** 
19305 superó e l  3 por cien to  en 1945-50 y en la actualidad sobrepasa t>I i , 5 1 or cie.nl 

Recientemente, la  migración internacional también ha sido un importante fr ctea- 
de c-ecim iento de la  población de Venezuela. En e l periodo anterior a la segunda 
guerra mundial, la  migración in ternacional, so lo  había hecho aportes muy reuucicos 
a l crecim iento de la  población. Después, entre 1945 y 1950 se produjo una corriente 
importante de inmigración que resu ltó  en un saldo positivo de alrededor de 400 000 
personas (véase e l  Cuadro 13)* Cono consecuencia de estos aportes migratorios la 
tasa media anual de crecim iento de la  población en loe  quinquenios 1950-55 y 1955-00 
se acercó a l  4 por cien to.

La pequeña tendencia a aumentar que muestran las tasas de natalidaa estimadas 
puede deberse a la  disminución de la  mortalidad y e l  mejoramiento del estado 
san itario  de la  población,
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Cuadro 13

Venezuelas Saldos narratorios,, j

1900-1904 2 000 1935-1939 11 741
1905-1909 6 873 i Vi.v>-.¡ 7V, 7 ISO
1910-1914 6 436 1945-1949 ?6 298
1915-1919 2 548 1950-1954 160 768
1920-1924 2 670 1955-1959 159 079
1925-1929 12 191 1960-1964 — ití 530

1930-1934 -  679 1965 7 445

Puentes; 1900-1944* 0olíver* Op,.c?t  Table 51# pág-., i?G,
1945-1949* Anuario  E stadístico de Venezuela 1954, Cuadro 
N° 137, Pó 7 1 2 8 ,
1950-196$*. Compendio Lstadístluo de Venezuela, Caracas i9t>8.
F i g o  4 5 ,
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Cuadro lu

Bras 3tj __ iu ^ y & e ià aL_û

i35<Kl^X-> 1 985 Oí® ]?.3';®19.34 Oie 6?7
1900-19& •;■ k ? % <■■ 3 93?-1939 i l  y o'/i
1905-I901? v?.i 365 I99'Ki,9Uh 33 371
i 9 i o - . i m 66? ?’ß€ i %  >1949 33 434
3.915-1919 Vil 675 jS'i5->1954 335 72fc
1920-1924 373 125 1953-1959 ¿ ,?  944
1925-1929 *71 321 139 733

Fuentgj; 1., 2 - 0 : Con;^ 24?; Nssional cíe \ fe ® et íca. G_aras 1 I jm  Mfljwroa
O.̂ drc iV. pu,, 7,9, rdo de Je:*«. : . 1966,
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paulatinamente hasta a lcanzar un máximo en e l  período 189C-1900 en e l  cual e l  
crecim ien to  m igratorio  contribuyó aproximadamente un 25 por c ie n to  d e l crecim iento  
t o t a l  d e l p eríod o . Después de 1900 la  dism inución de la  m igración y e l  tamaño cada 
ves mayor de la  p ob lación  h ic ie ro n  que e l  aporte m igratorio  fuera menos importante
en términos r e la t iv o s .  Se ha estimado que en e l  período 1900-1940» e l  aporte inmi-

U Jg r a to r io  representó menos d e l 10 por c ie n to  d e l crecim ien to  t o t a l  d e l p eriod o , 
la  inm igración disminuyó bruscamente en e l  decen io  1930*1940 y a lcanzó un n iv e l 
desp reciab le  en la  década de 1940, A p a r t ir  de 1950 se re g is tra  un nuevo aumento 
en e l  número de inm igrantes, ca lcu lándose que entre 1950 y 1960 entraron a l  país cerc* 
de 600 ex tra n je ro s . Aún cuando, en términos absolu tos  esta  m igración puede ser 
comparable ( o  aún mayor) que la  que se observó en o tro s  decen ios a n te r io re s , su 
im portancia r e la t iv a  cono fa c to r  d e l  crecim iento de la  población  ha dism inuido co n s i
derablemente (representó  menos d e l 4 por c ie n to  d e l crecim iento  t o t a l  en e l  período 
1950-1960),

él _ ___________________________________

1 1 / M in ister io  do Pianejamento e C oordenado Economica, EPEA ; Plano Lecenal de 
Desenvolvimiento E conóm ico« S o c ia l , Demografía» D iagnóstico Prelim inar» 
Cuadro 3s Pág, 3 9 , Agosto 19¿£>
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F on do de C u ltu ra  E c o n o m ic a , 1942«

* B ib lio g r a fía  g e n e ra l co r re s p o n d ie n te  a la  p r im e r a  parta  de la s  c la s e s  s o b r e
S o c io lo g ía  d e l D e s a r r o l lo  p a ra  e l  C u rs o  de P la n ific a c ió n  de la  Salud de 1968«,
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NUTRICION EN E L  PR O C ESO  DE PLA N IFIC A C IO N  
DE LA SALU D

In form e  d e l G rupo T é c n ic o  reun ido en W ashington, D. C. 
29 a l  31 de en e ro  de i 968.
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1. -  INTRODUCCION

E l p ro b le m a  de la  m a ln u tr ic ión  en A m é r ic a  Latina continúa siendo 
una c r e c ie n te  p re o cu p a c ió n  en lo s  p lan es n a c ion a les  de d e s a r r o llo  
e c o n ó m ic o  y s o c ia l .  E l r itm o  de aum ento de la  p o b la c ió n  en m u ch os  de lo s  
p a ís e s  sigue m a y o r  que la  tasa de in cre m e n to  de la  p ro d u cc ió n  de a l i 
m e n to s . E sta  s itu ación  a fe c ta  a p o b la c io n e s  que tienen  ya un gran  p r o 
b lem a  de m a ln u tr ic ión , e sp e c ia lm e n te  en lo s  gru p os  m ás  v u ln e ra b le s .
E llo  im p lica  que cu a lqu ier  e s fu e r z o  p a ra  en fren tar  co n  éx ito  e l p ro b le m a  
d e l fu turo, no s o lo  debe  con tem p la r  un aum ento de la  d isp on ib ilid a d  de 
a lim en tos  co rre sp o n d ie n te  a l aum ento de la  p o b la c ió n , sino tam bién  su 
fic ie n te  co m o  p a ra  su b ir  e l  n iv e l de n u tr ic ión  ex is ten te .

L a  re sp o n sa b ilid a d  en e s te  ca m p o , no ha s id o  aceptada  en e l  p a 
sado p o r  ninguna a g en cia  en fo rm a  a ctiv a . No hay duda que co m o  la 
buena n u tr ic ión  re p re s e n ta  una co n tr ib u c ió n  a la  m e jo r  salud d e l in d i
v id u o , la  ú ltim a  re sp o n sa b ilid a d  s o b re  e l e s ta d o  n u tr ic ion a l de la  p o 
b la c ió n  queda en la s  a g en cia s  de salud, aún cuando se  r e c o n o c e  que la s  
so lu c io n e s  d el p ro b le m a  quedan en su m a y o r  parte  en o tr o s  s e c to r e s .  
F re n te  a esta  s itu a ción , e l s e c to r  salud ha s id o  re la tivam en te  in activo  
co n  r e s p e c to  a l p ro b le m a  en té rm in o s  de p r o m o v e r  una a c c ió n  s is te m á tica  
y e fe c t iv a . Una de la s  razones p a ra  e llo  e s  la  p o ca  a ten ción  que se p re s ta  
a es te  asunto en lo s  p lan es co n v e n cio n a le s  de salud.

R e co n o c ie n d o  e s to s  h e ch o s , e l D ire c to r  de PA H O  e x p r e s ó  la  c o n 
v en ien cia  de l le v a r  a ca b o  d is cu s io n e s  en tre  e l grupo de e x p e rto s  en 
m e to d o lo g ía  de p la n ifica c ió n  de la  salud y lo s  e s p e c ia lis ta s  de n u tr ic ión  
de la  O rg a n iza ción , co n  e l p r o p ó s ito  de e la b o ra r  gu ías ú tiles  p ara  e l 
a d m in is tra d or  de salud y p ara  la  e s p e c ia lis ta , p a ra  la  in c o r p o ra c ió n  de 
e s te  e lem en to  en e l p r o c e s o  de p la n ea ción  n acion a l de la  sa lud . C on 
e s te  p r o p ó s ito , se  o rg a n iz ó  una pequeña reu n ión  en la  sede  de 
hTashingtan, D. C . , en tre  e l 29 y e l 31 de E n e ro  de 1968, en la  cu a l p a r 
t ic ip a ro n  a m b os  gru p os  m en cion a d os  y o tr o s  fu n cio n a rio s  de la  O fic in a . 
L o s  p a rtic ip a n tes  a esta  reun ión  fu eron  lo s  s igu ien tes : D r . A lfr e d o  
A r r e a z a  G uzm án, S u b -D ir e c to r , D r. J . A lv a r e z  Z a m o ra , D r. Juan 
B a rre n e ch e a , D ra . B e rtly n  B o s le y , iviiss M a rg a re t  C a m m a ert,
D r . A b ra h am  D robn y, D r. N o rb e r to  E sp in o sa , D r . John K evany y e l 
D r . E duardo S aru é . L a  reu n ión  se  inauguró con  la s  p a la b ra s  d el 
A s is te n te  d e l D ir e c to r ,  e x p resa n d o  lo s  in te r e s e s  d el D ir e c to r .  Se 
s igu ió  una agenda fo rm a l la  cu a l se  b a só  en una d is cu s ió n  p re lim in a r  de 
lo s  d istin tos  e lem en tos  d e l asu n to . Se n om b ró  a un co m ité  p a ra  h a ce r  
la  r e d a c c ió n  d e l in fo rm e  que a su  v e z  p re p a ró  in fo rm e s  p a r c ia le s  a l 
fin a l de cad a  d ía , p ara  lu eg o  s e r  in c o r p o ra d o s  en un in fo rm e  fin a l.





L a reu n ión  se  c la u su ró  e l 31 p o r  la  ta rd e , habiendo s id o  p r e 
p ara d o  e l b o r r a d o r  d e l in fo rm e  fin a l.

2. -  ANALISIS D E L  FEN OM EN O  DESNUTRICION EN FUNCION DE 
LOS REQU ERIM IEN TOS D E L  P R O C E SO  DE P L A N IFIC A C IO N  
D E L SE C TO R  SA LU D .

E l gru po con v in o  que p a ra  p od e r  cu m p lir  co n  lo s  p r o p ó s ito s  de 
la  reu n ión  e r a  p r e v io  y n e c e s a r io  tra tar de d e fin ir , lo  m ás  p re c isa m e n te  
p o s ib le ,  la s  c a r a c te r ís t ic a s  p r in c ip a le s  que con d ic ion a n  e l fen óm en o  de 
de la  d esn u tric ión  d esd e  e l punto dé v ista  de lo s  r e q u e r im ie n to s  de un 
p r o c e s o  de p la n ifica c ió n . Una r e v is ió n  deta llada  de e s to s  re q u e r im ie n to s  
a c o n s e jó  c e n tra r  e l  a n á lis is  en la s  d ificu lta d es  ex is ten tes  en la  actua lidad  
p ara : D e fin ir  e l im p a cto  y e l  m od o  con  que la  d e sn u tric ió n  a fe c ta  e l n iv e l y 
e s tru ctu ra  de la sa lud . M e d ir  la  m agnitud y e s tru ctu ra  de la  d esn u tric ión  
en s í . D eterm in a r la  e f ic ie n c ia  de  las  a c c io n e s  con  que se  está  intentando 
eu co n tr o l, y p o r  lo  tanto u b ica r  a la  d e sn u tr ic ió n , con  c r i t e r io s  ob je tiv os , 
d en tro  d e l o rd en  de p r e la c ió n  en la  so lu c ió n  de lo s  d istin tos  p ro b le m a s  
de sa lud  y, p o r  co n s ig u ien te , en e l  de la  a s ig n a ció n  de lo s  r e c u r s o s  n e c e 
s a r io s  para  lle g a r  a su co n tr o l e fe c t iv o .

Se r e c o n o c ió  que la s  d ificu lta d es  a d vertid a s  d er iv a n  fundam ental
m en te  de la  im p r e c is ió n  ex isten te  en e l co n o c im ie n to  d e l im p a cto  y e l m od o  
con  que la  d e sn u tr ic ió n  a fe c ta  a la  salud en g e n e ra l, p o r  una p a rte  y p o r  
o tra  a la  d e fic ie n te  in fo r m a c ió n  a c e r c a  de la  m agnitud y de la  e s tru ctu ra  
d e  la  d e sn u tr ic ió n  co m o  daño en  s í.

A cep ta d a  la  p a r t icu la r  c a r a c t e r ís t ic a  de la  dualidad d e l fen óm en o 
de la  d e sn u tr ic ió n  co m o  fa c to r  con d icion an te  d el n iv e l y e s tru ctu ra  de la  
salud y c o m o  daño en s í , que fo rm a  p arte  de esa  es tru ctu ra  y n iv e l, se  
intentó a n a liza r  la s  a ctu a les  té cn ica s  de m e d ic ió n  d e l fen óm en o  y e l se n 
tido en que op era n  sus d e fic ie n c ia s .

V is ta  la  d e sn u tr ic ió n  en s í , co m o  una de la s  dem ás en fe rm e d a d e s , 
su m e d ic ió n  en té rm in o s  de m o rta lid a d  y m o rb ilid a d  e s p e c í f ic a , r e s u e l 
ve  e l re q u is ito  m e to d o ló g ic o  de la  h om ogen eidad  de lo s  in d ica d o re s , 
p e r o  e l fu erte  s u b re g is tro  ev idente  e s ta r ía  ca stig a n d o  la  p a r t ic ip a c ió n  de 
la  d e sn u tr ic ió n  en e l con junto  de daños a la  sa lu d . E ste  s u b re g is tro  
puede s e r  d ism in u ido  p o r  m e d io  de  m e jo ra m ie n to  de lo s  p ro ce d im ie n to s  
v ig en tes  y p o r  la  im p la n ta ción  de nuevos s is te m a s  de c la s i f ic a c ió n . En 
la  p r á c t ic a  se  están rea liza n d o  e s fu e r z o s  p a ra  m e jo r a r  la  in tegrid ad  de 
la s  e s ta d ís t ica s  s o b re  e l p a r t icu la r , p e r o  aún en e l ca s o  de que fu era  
fa c t ib le , co n  un e s fu e r z o  ra zo n a b le , l le g a r  a  una m e d ic ió n  s a t is fa c to r ia , 
no se  r e s o lv e r ía ,  p o r  e s e  ca m in o , e l p ro b le m a  sustan tivo  d e l im pactó- 
de la  d e sn u tr ic ió n  s o b r e  la  salud co m o  fa c to r  con d icion an te  de la  o c u r r e n 
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e se  im p a cto , ev idente  p e r o  no cu a n tifica b le  aun, e l  que c o n fie re  la  v e r 
d ad era  d im en sión  de la  im p o rta n cia  de la  d e sn u tr ic ió n  y la  con secu en te  
n e ce s id a d  de su ataque s is te m á t ic o , aún cuando s o lo  se  lim ite  su c o n s id e 
ra c ió n  a l cam p o e s t r ic t o  de la  salud  de la s  p o b la c io n e s  y no se  tom e en 
cuenta  sus p o s ib le s  r e p e rc u s io n e s  s o b r e  la  p rod u ctiv id a d  de e s ta s .

P o r  o tra  p a rte , la  d e te rm in a ció n  de la  m agnitud  y de la  e s t r u c 
tura de la  d e sn u tr ic ió n  co m o  daño en s i y  su a s o c ia c ió n  co n  o tr o s  fa c to r e s , 
m ediante  en cu estas  basadas en n u estras  p r o b a b ilís t ica s , fue r e co n o c id a  
p o r  e l gru po co m o  la  m e jo r  a p ro x im a c ió n  d isp o n ib le , p e r o  sus r e s u lta 
d o s , s i  b ien  son  de gran  utilidad  p a ra  la  cu a n tifica c ió n  y c a li f ic a c ió n  
de la  d e sn u tr ic ió n  de la s  p o b la c io n e s , no son  h o m o g e n e iza b le s  con  lo s  
in d ica d o re s  u tiliza d os  hoy en d ía  en la  p la n ifica c ió n  de la  salud , p orqu e 
re p re se n te n , en té rm in o s  de m o rb ilid a d , la  "d em an d a  to ta l" , m ien tra s  
que en la  p r á c t ic a  actu a l de p la n ea c ión , io s  datos s o b r e  m o rb ilid a d  que se 
u tilizan  son  lo s  p rov en ien tes  de una p a rte  d e l con junto de la  dem anda que 
es  la  "d em an d a  s a t is fe c h a " . E ste  p ro ce d im ie n to  r e q u ie re , ad em ás, una 
sustantiva  m o v il iz a c ió n  de r e c u r s o s  que o b lig a  a una p o n d e ra c ió n  cu id a 
d osa  p a ra  su a p lic a c ió n , un d iseñ o  m u y p r e c is o  y la  segu rid ad  de a l can za r 
una u t iliz a c ió n  e fe c t iv a  de lo s  datos que p r o p o rc io n a .

P lan tead a  la  p ro b le m á tica  de la  m e d ic ió n  de la  e s tru ctu ra  y m a n g - 
nitud de la  d e sn u tr ic ió n , c o m o  "e n fe rm e d a d  en s í ' ,  e l g ru p o  p r o ce d ió  
a a n a liza r  la s  a ctu a les  p o s ib ilid a d e s  de c o q o c e r  de una m a n era  cu an tificada  
o p o r  lo  m en os  o b je t iv a , la  in tensidad  y e l m od o  con  que la  d esn u tric ión  
a fe c ta  e l con junto de en ferm ed a d es  o  daños que d irecta m en te  con figu ran  
e l n iv e l y e s tru c tu ra  de salud de la s  p o b la c io n e s . A n a liza d a  s í  la  d e s 
n u tr ic ión  c o m o  " fa c to r  condicionante** y postu lada  la  n e ce s id a d  de e x p re s a r  
sus e fe c to s  o  im p acto  en té rm in o s  de cu a n tifica c ió n , e l grupo r e c o n o c ió  
que en la  actu a lidad  no están  d isp o n ib le s  lo s  p ro ce d im ie n to s  p r á c t ic o s  
p a ra  s a t is fa c e r  e s te  re q u is ito . Se con v in o  en que cu a lq u iera  fu e se  e l 
p ro ce d im ie n to  a d ise ñ a rse  d e b e r ía  b á s ica m en te  s a t is fa c e r  la s  s igu ien tes  
e x ig e n c ia s :

-D e te rm in a c ió n  de lo s  daños cuya m agnitud y ev o lu c ió n  co m o  
p r o c e s o  p a to ló g ico , están  co n d ic ion a d os  p o r  la  d e sn u tr ic ió n . S i b ien  es  
c ie r to  que e x is te  c o n se n so  en que la  d e sn u tr ic ió n  con stitu ye  e l " te ló n  de 
fon d o" de todo e l panaoram a de la  fa lta  de salud de la s  p o b la c io n e s  y de 
su gra d o  de p rod u ctiv id a d , p a r e c e  im p re s c in d ib le , con  p ro p ó s ito s  
op era cia n a les  a c o r ta r  su am plitud  a a q u e llo s  gru p os  de daños en donde la  
d e sn u tr ic ió n  o p e ra  en fo rm a  m á s  d ir e c ta  y sustan tiva .

-M e d ic ió n  d e l g ra d o  de im p a cto  o p a r t ic ip a c ió n  de la  d e sn u tr i
c ió n  en e s o s  d añ os . D esd e  un punto de v is ta  t e ó r ic o  la  n e ce s id a d  de c o a o -





c e r  e l grad o  de p a r t ic ip a c ió n  de la  d e sn u tr ic ió n  en la  o c u r r e n c ia  y c u r s o  
de la s  d istin tas  en ferm ed a d es  p a r e c e  ob v ia .

-D e te rm in a c ió n  d e l g ra d o  de p a r t ic ip a c ió n , o im p a cto , de la  
d e sn u tr ic ió n  s o b r e  e l  c u r s o  de la s  en fe rm e d a d e s  o  d añ os , con  re s p e c to  
a l im p a cto  que s o b re  e s ta s  e je r c e n  lo s  otros fa c to re s  con d ic ion a n tes  p r in 
c ip a le s  (p or  e je m p lo , la  d isp on ib ilid a d  de agua y  a lca n ta r illa d o ).

E l gru po r e c o n o c ió  que no obstante  e x is ten  p ro ce d im ie n to s  ca p a 
c e s  de a b ora d a r  la  s a t is fa c c ió n  de es ta s  e x ig e n c ia s , p o r  lo  m en os  en e l  
cam p o t e ó r ic o ,  no e x is t ir ía  en  la  actu a lidad  in fo rm a ció n  su fic ie n te  ni 
adecuada p a ra  a lim en ta r  a e s o s  p o s ib le s  in s tru m e n to s  de a n á lis is . P o r  
o tra  p a rte , la  n e ce s id a d  de ob ten er  c r i t e r io s  de p o n d e ra c ió n  para  e s ta 
b le c e r  p r e la c io n e s  en tre  lo s  fa c to r e s  con d ic ion a n tes  que in c id en  en e l 

p e r f i l  de la  sa lud , con stitu ye  un re q u is ito  para  la  ra c io n a lid a d  de la  
a s ig n a ció n  de r e c u r s o s  a e s to s  y p a ra  e l  d iseñ o  de co m b in a c io n e s  de 
té cn ica s  óp tim a s p a ra  e l  c o n tr o l de lo s  d añ os . E sta s  co n s id e ra c io n e s  
s u g ie re n  la  n e ce s id a d  de em p re n d e r  e s fu e r z o s  p a ra  lle g a r  a  una so lu c ió n  
p r á c t ic a . JLa co m p le jid a d  d e l p ro b le m a  no p e rm ite  e s p e r a r  que ésta  sea  
p o s ib le  en e l  c o r to  p la z o , p e ro  e l gru p o c o n s id e r ó  que su a b o rd a je  o r g á 
n ic o  no puede s e r  p o ste rg a d o  y que é s te  p o d r ía  s e r  en ca ra d o  p o r  m e d io  
de a p ro x im a c io n e s  su ce s iv a s»

P lan tead a , en lín e a s  g e n e ra le s , la  p ro b le m á tica  de la  m e d ic ió n  
de la  m agnitud y e s tru c tu ra  de la  d e sn u tr ic ió n  co m o  11 en ferm ed a d , o 
daño, en sí*1 y co m o  " fa c to r  con d ic ion a n te1' , e l g ru p o  c r e y ó  con ven ien te  
a n a liza r  lo s  fa c to r e s  que in cid en  en la  m agnitud y es tru ctu ra  de la  d esn u 
t r ic ió n  ya sea  ésta  c o n s id e r a d a  " fa c t o r  con d ic ion a n te " o "e n fe r m e d a d " .
Se con v in o  que p a ra  lo s  fin es  de  a n á lis is  e l c r i t e r io  de c la s i f ic a c ió n  m ás  
o p e ra c io n a l e r a  agru par a io s  fa c to r e s  a d v e rtid o s  según  su o r ig e n  s e c 
to r ia l  y la  p o s ib ilid a d  de s e r  m o d ifica d o s  sustantivam ente p o r  a c c io n e s  de 
co m p e te n c ia  e s tr ic ta  d el s e c to r  sa lud . C on secu en tem en te  se agru paron  
lo s  fa c to r e s  que con d ic ion a n  la s  c a r a c te r ís t ic a s  y la  m agnitud de la  d e s 
n u tric ión  en in tra  y e x tr a s e c to r ia le s :  E l gru p o r e c o n o c ió  que la  p a r t ic i 
p a c ió n , e l d in a m ism o y la  tra sce n d e n c ia  de la s  a c c io n e s  que e l s e c to r  
salud  puede d e s a r r o l la r  en cad a  uno de e s o s  d os  ca m p os  son  m uy d ife r e n 
te s , y  que a su v e z , e l  im p a cto  de e s o s  d os  ó rd e n e s  de fa c to r e s  s o b r e  el 
p ro b le m a  de la  d e sn u tr ic ió n , e s  tam bién  d ife re n te . En una m a n era  g e n e ra l 
y e sq u em á tica  puede a f ir m a r s e  que en e l cam p o de lo s  fa c to r e s  e x t r a s e c 
to r ia le s  e l  p ro b le m a  se  cen tra  en e l de la  d isp on ib ilid a d  a lim en ta r ia  y 
e fe c t iv a  y en la  e d u ca c ión  d e l co n su m id o r  (1) m ie n tra s  que en e l  á rea  
in tr a s e c to r ia l  la  p r o b le m á tica  tiende a c ir c u n s c r ib ir s e  en torn o  d el c o n tro l 
de la  d e sn u tr ic ió n  c o m o  daño en s i  y c o m o  con d icion an te  de o tro s  esta dos
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p a to ló g ic o s . E l gru p o d e s ta có  la  e x is te n c ia  de una in te r r e la c ió n  e s tr e c h a  
en tre  am bos ca m p o s . Un ráp id o  a n á lis is  de esta  in te r r e la c ió n  p a re ce  
p e r m it ir  e l p ostu la r  que la  s o lu c ió n  tra scen d en te  d e l p ro b le m a  de la  
d e sn u tr ic ió n  está  fundam entalm ente con d ic ion a d a  p o r  la s  p o s ib ilid a d e s  de 
co n tr o l y m o d ific a c ió n  de io s  fa c to r e s  e x tr a s e c to r ia le s  y que la  c o r r e la 
c ió n  ad vertid a  en tre  e s to s  d os  ó rd e n e s  de fa c to r e s  h a ce  p o s ib le  e s p e r a r  
que lo s  a v a n ces  que se lo g r e n  en  la  m o d ific a c ió n  y co n tr o l de lo s  fa c to r e s  
e x tr a s e c to r ia le s  ten d erá  a m in im iz a r  la  m o v il iz a c ió n  de r e c u r s o s  n e c e 
s a r io s  p a ra  e l  c o n tr o l de lo s  fa c to r e s  co n s id e r a d o s  in tr a s e c to r ia le s .
E l s in e r g is m o  a d vertid o  en lo s  d os  ca m p os  de a c c ió n , que p resu p on en  la 
e x is te n c ia  de  e s o s  d os  g ru p os  de fa c to r e s ,  ob lig a  a en ca ra r  la  so lu c ió n  
d e l p ro b le m a  sim u ltán eam en te , buscando la  com p lem en ta r id a d  de la s  
a c c io n e s .  E sta  com p lem en ta r id a d  debe  e s ta r  basada  en e l r e co n o c im ie n to  
de que es  en e l  ca m p o  de lo s  fa ctores  e x tr a s e c to r ia le s  donde puede e s p e 
r a r s e  que su m o d ific a c ió n  y c o n tr o l con stitu ya  un im p a cto  e fe c t iv o  en 
la  s o lu c ió n  d e l p ro b le m a  de la  d e sn u tr ic ió n .

3. -  LOS F A C T O R E S E X T R A S E C T O R IA L E S  QUE CONDICIONAN
LAS C A R A C T E R IST IC A S Y L A  M AGN ITU D DE L A  D ESN U TRI
CIÓN . (2)

A d m itid a  la  h ip ó te s is  que la  d isp on ib ilid a d  e fe c t iv a  de a lim en tos  
b á s ic o s  con stitu y e  e l  e lem en to  c la v e  p ara  la  s o lu c ió n  de fon do d e l p r o 
b lem a  de la  d e sn u tr ic ió n , e l g ru p o  r e c o n o c ió  que lo s  fa c to r e s  que c o n 
d ic ion a n  e sta  d isp on ib ilid a d  son , fundam entalm ente co m p e te n c ia  de á re a s  
d ife re n te s  a la s  d e l s e d a r  sa lu d .

C on  fin es  de s is te m a tiz a c ió n  p a ra  una a p ro x im a c ió n  a l a n á lis is  
d e l p ro b le m a , e s to s  fa c to r e s  fu e ro n  agru pad os en lo s  que h a cen  a la  
p r o d u cc ió n , lo s  atinentes a la  in te rm e d ia c ió n  y lo s  que determ in a n  e l n iv e l 
y  la  e s tru c tu ra  d e l co n su m o .

A n a liza d a s  la s  ten d en cias  o b se rv a d a s  en la  p ro d u cc ió n  de a lim e n 
tos  b á s ic o s  y la s  r ig id e c e s  a d vertid a s  tanto p o r  e l lado de la  o fe r ta , co m o  
p o r  e l lado de la  in te rm e d ia c ió n  y de la  dem anda, se  con v in o  en que es 
n e c e s a r io  in s is t ir  en la  p e sq u isa  de so lu c io n e s  e fe c t iv a s  p a ra  la  su stitu 
c ió n  de p ro te ín a s  a n im a les  co m o  m e d io  p a ra  a m p lia r  la  d isp on ib ilid a d  
r e a l  de a lim en tos  co n  adecu ado v a lo r  b io ló g ic o  p a ra  v a sto s  s e c to r e s  
p o b la c io n a le s . E ste  ca m p o  de in v e s t ig a c ió n  te c n o ló g ic a , tendiente a l 
d e s a r r o l lo  de su stitu c ion es  a lim e n ta r ia s , en  donde e l s e c to r  salud tiene 
co m p e te n c ia  d ir e c ta , ha d e m o stra d o  en la  p r á c t ic a  gran d es  p o s ib ilid a d e s , 
p e r o  la  com p le jid a d  ca u sa l que a fe c ta  a la  d isp on ib ilid a d  a lim en ta r ia  e f e c 
tiva  p e rm ite  a f ir m a r , según op in ión  d e l g ru p o , que es ta s  p o s ib le s  s o lu 
c io n e s  té cn ica s  a l p ro b le m a  deben  s e r  v e h ícu liza d a s  p o r  m e d io  de la  f o r -



I l #

%

*



m u la ción  y e je c u c ió n  de p o lít ica s  a lim e n ta r ia s  y n u tr ic io n a le s  (3 ), in f o r 
m adas p o r  un a b ord a je  in te r s e c to r ia l, tanto p a ra  e l  a n á lis is  c o n c re to  d e l 
p ro b le m a  e s p e c i f ic o  co m o  la  e la b o r a c ió n  de so lu c io n e s  a ltern ativa s  y la  
u b ica c ió n  te m p ora l y e s p a c ia l de é s ta s . P o r  o t r o  lad o  la  im p o rta n cia  de 

la s  r e p e rc u s io n e s  d ir e c ta s  e in d ire c ta s  que la  e je c u c ió n  de e s ta s  p o lít ica s  
puede d e s a r r o l la r  s o b r e  la e co n o m ía  y  e l ccnjunto s o c ia l ,  in d ican  que tanto 
su s a n á lis is  c o m o  su e la b o r a c ió n  debe s e r  re a liz a d o  en e l  m á s  a lto  n iv e l 
de  p la n ea c ión  y  d e c is ió n .

Se r e c o n o c ió  que la s  a g e n c ia s  in tegran tes  d e l s e c to r  p u b lico  
pueden  v e r  lim ita d a  su p o s ib ilid a d  de s o lu c io n a r  e l  p ro b le m a , deb id o  a i 
c a r á c te r  em inentem ente p r iv a d o  de la  m a y o r ía  de lo s  s e c to r e s  e c o n ó m ic o s  
que in terv ien en  en e l  p r o c e s o  de p r o d u cc ió n  e in te rm e d ia c ió n  de lo s  a l i 
m e n to s . Una r e v is ió n  de lo s  in tentos lle v a d o s  a ca b o  en esta  m a te r ia  
in d ica  que é s to s  han esta d o  o r ien ta d os  p r in c ip a lm en te  a la  c o o rd in a c ió n  
y c o o p e r a c ió n  en tre  a g en cia s  d e l s e c to r  p u b lico , a g en cia s  in te rn a c io n a 
le s  y algunas in s titu cio n e s  de c a r á c te r  p r iv a d o  in te re sa d o s  en lo s  p r o 
b le m a s  de b ie n esta r  y que sus re su lta d o s  c o n c r e to s , d ifíc ilm e n te  m e d i-  
b le s ,  p a r e c e n  s e r  p o c o  s ig n if ic a t iv o s .

A s im is m o , p a r e c e  p o s ib le  a f ir m a r  que s i  b ien  s ie m p re  se  ha 
r e c o n o c id o  la  im p o rta n cia  d e l p ro b le m a , su tra tam ien to  s is te m á tico  y  en 
p rofu n didad  no ha s id o  r e c o n o c id o  c o m o  de re sp o n sa b ilid a d  e s p e c í f ic a  de 
ninguno de lo s  s e c t o r e s  a tinentes y con secu en tem en te  lo s  in tentos de s o 
lu c ió n  no ev id en cia n  la  n e c e s a r ia  c o n s is te n c ia , co b e r tu ra  ni continu idad .

S u rge  a s í,  la  n e ce s id a d  de fu n c io n a liza r  en lo s  o rg a n ism o s  
con  re sp o n sa b ilid a d  s u p e r io r  y au torid ad  e fe c t iv a  en la  p la n ea ción  de lo s  
p a ís e s , un idades d e fin id a s , o eq u ip os , m u lt id is c ip lin a r io s  y m u lt is e c to -  
r ia le s  que tom en  la  re sp o n sa b ilid a d  e s p e c í f ic a  d e l tra tam ien to  d e l p r o 
b le m a  y d e l d iseñ o  de p r o p o s ic io n e s  té cn ica s  en la s  tre s  á re a  que lo  
com pon en  (p ro d u cc ió n , in te rm e d ia c ió n  y con su m o). Se supone que con  
e sta  a m p lia  b a se  té cn ica , lo s  m á s  a ltos  n iv e le s  de d e c is ió n  es ta r ía n  en 
c o n d ic io n e s  de adoptar p o lít ica s  a lim en ta r ia s  y n u tr ic io n a le s  r e a lis ta s , 
co n s is te n te s  con  la s  e x ig e n c ia s  de la  p ro d u cc ió n  e co n ó m ica  p a ra  e l  
d e s a r r o l lo  y  lo s  re q u e r im ie n to s  n u tr ic io n a le s  de la s  p o b la c io n e s , y ca p a 
c e s  de o p e ra r  en e l m ed ian o  y la r g o  p la zo .

E sta s  p o lít ica s  se  co n v e r t ir ía n  en e l  n e c e s a r io  m a r c o  de r e fe r e n 
c ia  para  e l ord en am ien to  y co m p le m e n ta c ió n  de la s  a c c io n e s  de lo s  
s e c t o r e s  in v o lu cra d o s  y co n ce n tra r  e s ta s  a c c io n e s  en p ro g ra m a s  o p e r a -  
c io n a le s  c o n c r e to s  y co n s is te n te s  in tra  y e x tra s e c to r ia lm e n te . E sta  
p r o p o s ic ió n  aunque aparen tem en te  ló g ic a  y ob v ia , e s  sin  duda de 
d i f í c i l  in stru m en ta ción  en la  p r á c t ic a , deb id o  a la s  r ig id e c e s  ad vertid as  
y a la s  r e p e rc u s io n e s  d ir e c ta s  e in d ire c ta s  s o b re  la  e co n o m ía  y e l c o n 
junto s o c ia l  ya anotadas, p e r o  s i  e s  v á lid o  e l supuesto de la  e x is te n c ia
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de una decisión de intentar la solución del problema nutricional de los 
vastos sectores poblacionales de nuestros países, el impulsar el desarrollo 
de estas políticas parece condición necesaria.

Consecuente con esta tesis, el grupo creyó conveniente precisar 
cuales serían las responsabilidades y el papel del sector salud en la for
mulación, ejecución y evaluación de una eventual política alimentaria y 
nutricional, ubicado en un contexto interdisciplinario y multisectorial. La 
evidente confusión advertida acerca de la naturaleza del abordaje multi- 
disciplinario a un problema, indujo al grupo tratar de precisar sus carac
terísticas. Se convino que el supuesto básico que lo informa es que una 
acción interdisciplinaria conjunta se perfecciona en la medida en que cada 
una de las disciplinas participantes alcanza profundidad y exactitud en el 
conocimiento del sujeto de su especialidad y logra vincularlo al de los 
otros sectores, o especialidades, por medio de un objetivo preciso, clara 
definición de las áreas de competencia específicas y una actitud común.

Según opinión del grupo esta concepción del significado del tra
bajo interdisciplinario debe ser exhaustivamente clarificada toda vez que 
la observación evidencia que en la práctica existe una definida tendencia 
a confundir las áreas de conocimiento y competencia y al olvidar que en 
un proceso de desarrollo económico social los objetivos sectoriales deben 
cumplir con las fundamentales condiciones de complementaridad, com
patibilidad y consistencia, entre si y con respecto al objetivo más general 
del desarrollo mismo, cualquiera que sea el grado de posibilidad de cuan- 
tificar sus interrelaciones.

En cuanto a la formulación de las políticas alimentarias y nutri- 
cionales el sector salud, según lo entendió el grupo, tiene la responsabili
dad fundamental de constituirse en el factor impulsor y dinamizador de ese 
proceso, toda vez que es en este sector donde la disponibilidad efectiva de 
alimentos produce el impacto masivo eobre el nivel y estructura de la 
salud a través de los efectos, directos e indirectos, de la desnutrición. 
Debido a que es de su competencia el campo de la investigación y conoci
miento del problema nutricional como componente de la salud constituyen 
además responsabilidades directas:

-La medición de la magnitud y la determinación de la naturaleza 
y estructura del fenómeno.

-La estimación de la cantidad y calidad de los nutrientes y calo
rías necesarias para mantener niveles nutricionales satisfactorios en los 
diversos grupos poblacionales.
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-La determinación de la vulnerabilidad de éstos y la elabora
ción de la proyección de los requerimientos en función de las varia
ciones esperadas de estos grupos en el tiempo y en el espacio.

-La traducción de esos requerimientos en términos de cantidad 
y calidad de alimentos.

-La investigación y proposición de alternativas técnicas de 
sustitución y enriquecimiento de alimentos, en función de los problemas 
específicos de desnutrición de la población por una parte y por otra 
parte de la disponibilidad real alimentaria, costos de producción, pre
cios al consumidor y las eventuales restricciones debidas a las necesi
dades de la economía en su conjunto en materia de exportaciones e impor
taciones.

En cuanto a los aspectos de la ejecución de una eventual política 
alimentaria y nutricional, si bien es cierto que las responsabilidades 
más sustantivas recaen en otras áreas sectoriales, al sector salud le 
cabe la responsabilidad de prestar asesoría técnica, dentro del campo 
estricto de su conocimiento y competencia, a los otros sectores con el 
objeto de contribuir al logro de los objetivos propuestos.

El control técnico-sanitario de los alimentos disponibles es una 
responsabilidad obvia del sector salud.

El sector salud, de acuerdo a las variaciones de su organización 
en cada uno de los países puede tener responsabilidad directa o indirecta 
en el cambio de hábitos de consumo alimentario de las poblaciones.

En cuanto a la evaluación de una política alimentaria el sector 
salud tiene una doble responsabilidad: por una parte debe determinar 
cuál fue la eficacia alcanzada por la política en términos de modificación 
del estado nutricional de las poblaciones y por otra deberá evaluar cuál 
ha sido su participación, en cuanto sector, en la ejecución de esa política. 
Esta evaluación es esencial porque permitirá identificar los cambios 
que eventualmente requiera la política adoptada y precisar el reajuste del 
papel sectorial en la continuación de ésta.

El grupo convino que el análisis de las responsabilidades prin
cipales del sector en cuanto componente de un conjunto intersectorial 
destinado a definir y desarrdlar una política alimentaria nutricional, 
obligaba a concluir que el sector deberá diseñar una estrategia viable 
para impulsar la formulación de estas políticas y derivar los recursos 
necesarios para alcanzar el conocimiento del problema nutricional y el
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desarrollo de soluciones técnicas realistas, en los campos de su compe
tencia, como medio útil para aportar a la solución intersectorial.

Se destacó que toda vez que el sector salud es el principal in
teresado en impulsar soluciones de fondo al problema nutricional, 
debería, en el plazo más inmediato, movilizar un esfuerzo interdiscipli
nario para lograr diseñar un esquema metodológico práctico que sirva 
de guía para la formulación de políticas alimentarias y nutricionales y 
base para el diseño de la estrategia que conduzca a su aplicación concreta 
en los países. Esta estrategia, debe estar basada en el análisis de las 
serias dificultades, ya anotadas, capaces de amenazar la posibilidad de 
concretar en la práctica una política alimentaria y nutricional, y por lo 
tanto contemplar distintas aproximaciones al objetivo y diversos grados de 
e s calonamiento.

4. - LINEAMIENTOS GENERALES PARA UNA APROXIMACIÓN
A LA SOLUCION DEL PROBLEMA METODOLOGICO QUE
PLANTEA EL TRATAMIENTO DE LA DESNUTRICION EN
LA PLANEACION DE LA SALUD

En concordancia con el propósito principal que motivó la reunión 
de este grupo de trabajo y en base a las consideraciones anteriormente 
expuestas, se coincidió en la conveniencia de intentar dibujar los linca
mientos de una primera aproximación para el tratamiento del problema 
de la incorporación explícita del control sectorial de la desnutrición en 
la planificación de la salud, en función de los requisitos metodológicos 
que, actualmente, ésta supone.

La necesidad de diseñar una primera aproximación de aplica
ción inmediata está informada por los siguientes supuestos: -La satis
facción de los requisitos en materia de información que las líneas de 
solución, más probables, exigen, no puede ser contemplada en el corto 
plazo, toda vez que aparece obvia la previa necesidad de desarrollar 
investigaciones y formular sistemas operativos, lo que implica un con
siderable tiempo de maduración.

-La importancia del problema y la urgente necesidad de su 
abordaje reiterada por los países, por una parte y por otra la moviliza
ción de recursos que de una manera programática o no, se está efec
tuando con el objeto de controlar la desnutrición, hace impostergable su 
tratamiento explícito en los planes de salud.

-Una primera aproximación, aún cuando no resuelva los puntos 
sustantivos del problema, puede, si está claramente definida en cuanto 
a sus limitaciones y ubicada en una perspectiva de perfeccionamiento
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constituirse en el factor de "despegue" para el desarrollo de esa pers
pectiva.

-La puesta en práctica de una aproximación informada por los 
supuestos anteriores debería conducir al perfeccionamiento de la 
"normalización" técnica y administrativa de las actividades y devenir 
en importante fuente de conocimiento tanto para el uso más eficiente de 
los recursos o determinación de sus combinaciones óptimas, como para 
la definición más concreta de campos específicos de investigación y 
análisis, ya sea en los aspectos directamente atinentes al área de la pla- 
neación ccmo a los del conocimiento mismo del fenómeno de la desnutri
ción.

La línea base de esta primera aproximación, visualizada por 
el grupo consiste principalmente en incorporar a la práctica de la pla- 
neación de la salud, al "daño" "desnutrición" en sus dos connotaciones ya 
anotadas;

La desnutrición en cuanto "daño en si" podría ser tratada meto
dológicamente como un componente explícito de la "atención de la deman
da" y su medición sustentarse en los datos de mortalidad ymorbilidad 
(demanda satisfecha registrada) disponibles. Oe esta manera se obviaría 
momentáneamente la imposibilidad de obtener indicadores homogéneos 
en cuanto a magnitud y estructura y la de su ubicación explícita en el 
rango de prioridades. Por otra partê  induciría al desarrollo de los sis
temas de registro, la sistematización de la normalización técnica y ad
ministrativa de las actividades dedicadas a su control, el ajuste de los 
costos y el mejor conocimiento de la eficiencia de las actividades y téc
nicas destinadas al control de la desnutrición.

Considerada la desnutrición como "factor condicionante" su 
tratamiento "por cobertura" permitiría usar la información proveniente 
de las encuestas y los indicadores indirectos e inespecíficoe para esti
mar su magnitud y estructura. Esta información junto con el estableci
miento de " niveles útiles de operación’V "normas técnicas" para su 
cmtrd, formuladas, en esta primera etapa, por consenso de los especia
listas, y una estimación de los costos, permitiría el diseño de proposi
ciones alternativas para el tratamiento del problema y orientaría la 
utilización combinada de las técnicas de prevención y reparación en el 
ataque al daño.

El grupo analizó cuidadosamente la eventual posibilidad de que 
este abordaje provisorio pudiera introducir elementos de inconsistencia
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en e l d e s a r r o l lo  m etod ológ ico  de la  p la n ea c ión  de la  salud de a cu e rd o  a l 
m o d e lo  que se  está  u tilizan do de la  m a y o r ía  de lo s  p a ís e s . E l a n á lis is  
e fectu a d o  no r e v e lo  la  p o s ib ilid a d  de in co n s is te n c ia s  s ig n ifica t iv a s .

E l gru po con v in o , a d em á s , que esta  form a de a p ro x im a c ió n  
su g er id a  d e b e rá  s e r  d iseñ ada  en d eta lle  y p rob a d a  te ó r ica m e n te  antes 
de p r o c e d e r  a su g e n e ra liz a c ió n  y que e s ta  ta rea  d e b e r ía  s e r  em pren dida  
con  u rg en cia  con  e l c o n c u r s o  de e s p e c ia lis ta s  en n u tr ic ión  y en p la n ea 
c ió n . S ob re  e l p a r t icu la r  fue un a cu e rd o  unánim e que e l C en tro  de 
p la n ea ción  (p r o y e c to  3715) re c ie n te m e n te  c r e a d o  d e b e r ía  a b o rd a r  esa  
ta re a  con  la  debida u rg e n cia  p a ra  p od er  in c lu ir  esta  p ro b le m á tica  y sus 
s o lu c io n e s  o p e r a c io n a le s , en e l  c u r s o  in te rn a c io n a l de a d iestra m ien to  
en  p la n ifica c ió n  de la  salud d e l p re se n te  añ o , co n  e l p r o p ó s ito  de p on er  
en  m a rch a  e l  d e s a r r o l lo  de la s  a p ro x im a c io n e s  s u ce s iv a s  que tiendan a 
la  s o lu c ió n  m ás  ^eficiente de e s te  p ro b le m a  e s p e c i f ic o  y a l p e r fe c c io n a 
m ientos m e to d o ló g ico  d e l p r o c e s o  de p la n e a c ió n  de la  salud en g e n e ra l.
Se d e s ta có , a s im is m o , que esta  a p ro x im a c ió n , cu a lq u iera  sean  la s  
va ria n tes  que su estu d io  d eta llad o  a c o n s e ja , debe s e r  com bin ad a  con  
una in te rp re ta c ió n  d e l p ro b le m a  de la  d e sn u tr ic ió n , en e l con ten ido  de 
lo s  p lan es n a c ion a les  de  salud , tanto d esd e  e l a s p e c to  in tr a s e c to r ia l 
c o m o  e l e x tr a s e c to r ia l  (en  l o  que es  co m p e te n c ia  d e l s e c to r  sa lu d ).

E l g ru p o , entiende que esta  m a n era  de a b o rd a r  e l p ro b le m a , 
no e x im e , s in o  que e x ig e  e l m o v il iz a r  e s fu e r z o s  destin a dos  a l m e jo r  
co n o c im ie n to  de co m o  y cuánto in fluye la  d e sn u tr ic ió n  c o m o  fa c to r  
condicionante en e l con junto de daños y en cad a  uno de e l lo s ,  y con  
que in tensidad  y en que sentido o p e ra  la  d e sn u tr ic ió n  en r e la c ió n  co n  lo s  
c tros  fa c to r e s  con d ic io n a n te s , en la  d e te rm in a ció n  d e l p e r f i l  y la  
m agnitud de la  sa lu d . C r e y ó  con ven ien te , asim ism o^ d e s ta ca r  que 
es te  co n o c im ie n to  es  n e c e s a r io  no s o lo  p a ra  e l  tra tam ien to  m etodológ ico  
de la  d esn u tric icn  d esd e  un punto de v is ta  de la  p la n ea c ión , sino p ara  e l  
tra tam ien to  ra c io n a l de tod os  lo s  o tr o s  fa c to r e s  con d ic ion a n tes  p r in 
c ip a le s , p orqu e  p e r m it ir ía  p r e c is a r  io s  c r i t e r io s  p ara  d e fin ir  la s  c o m 
b in a cion es  de r e c u r s o s  m ás  e f ic ie n te s . Se r e c o n o c ió  que la  im p orta n cia  
y co m p le jid a d  que supone a b ord a r  es te  p ro b le m a , está  su gerien d o  la  
n e ce s id a d  de que lo s  e s fu e r z o s  in te r d is c ip lin a r io s  que se  convengan , 
sean  p ro g ra m a d o s  cu id ad osam en te  en fu n c ió n  de una p e rsp e c t iv a  de m e 
d iano y la r g o  p la zo .

E l gru p o c o n s id e r ó  que e ra  n e c e s a r io  d e s ta ca r  que la  p a r t ic i 
p a ción  a ctiv a  de lo s  e s p e c ia lis ta s  en n u tr ic ión  en todo e l p r o c e s o  de la 
p la n ifica c ió n  de la  salud  e ra  co n d ic ió n  n e c e s a r ia  p a ra  e l p e r fe c c io n a m ie n to  
d e l m is m o .
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5. -  CONCLUSIONES

E l estado nutricional de una población  a fecta  el n ivel de salud 
en cualquier país y es un factor de na yor sign ificancia  en e l n ivel de 
productividad en los  p a íses en vía de d e sa rro llo .

En vista  de esta im portante contribución  al n ivel de salud y 
b ienestar, es  ló g ico  que la  agencia  de salud debe asum ir la resp on sa b i
lidad en p rom over la p lan ificación  in te rsecto r ia l al nivel nacional que 
conduce al establecim iento  de una p o lítica  a lim entaria  y de nutrición  y 
la  defin ición  de la  estrategia  y las responsabilidades se cto r ia le s  n e ce 
sarias  para  su ap licación .

Es esen cia l entonces, r e co n o ce r  que la agencia  de salud tiene 
una doble responsabilidad  en e l cam po de la nutrición : por una parte 
responsabilidad  inter se cto r ia l en la  p rom oción  de una p o lítica  a lim en 
taria  y de nutrición  a través de la  e laboración  de norm as técn icas , 
leg is la c ión  e tc . y por otra , la  responsabilidad  se cto r ia l en térm inos de 
rea liza r  las a ccion es que a e lla  corresp on d e  a través de los se rv ic io s  de 
salud.

" , . .  La enferm edad desnutrición  y su p resen tación  com o 
prob lem a de salud pública  no es fácilm ente ca tegorizab le  para lo s  p r o 
p ósitos de p laneación  de la  salud. En con secu en cia  las ca ra cte r ís t ica s  
de m orb ilidad  y m ortalidad de las enferm edades nutricionales requieren  
d iferentes m edidas y sistem as de in form ación  que aquellas co rr ie n te 
m ente em pleadas en los  s e rv ic io s  de s a lu d . . . "

P o r  lo  tanto aunque haya sido recon ocid o  un prob lem a "te lón  
de fon d o", de p rim era  magnitud, ha sido d ifíc il  asignarle  priorid ades 
e sp e c ífica s  sobre  la  base de su magnitud o de su sign ifica ción  so c ia l, 
con  la m etodolog ía  utilizado en p lan ificación .

En vista de la  m ala p ersp ectiva  sobre  la nutrición , es n ecesa r io  
d e sa rro lla r  algún m étodo p rá ctico  por el cual este prob lem a puede ser 
cuantificado e in corp orad o  en los  p roced im ien tos usuales de la p ráctica  
de la  p laneación  de la  salud, y que sus actividades de con tro l se puedan 
asignar en correspon dien te p riorid ad  y consiguientes re cu rso s  para una 
a cc ión  e fectiva .

Tam bién es im portante que e l conjunto nutricional del plan de 
salud sea consistente con las m etas de cualquier p o lítica  nutricional y 
con  la responsab ilidades asignadas al se cto r  salud en cualquier plan 
inter se cto r ia l.
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6. -  RECOMENDACIONES

6.1 D esa rro llo  de un Esquem a m etod ológ ico  para la  form u la 
ción  de p o lítica s  a lim entarias;

6 .1 .1  Se debe rea liza r  una con feren cia  técn ica  para e laborar 
una se r ie  de guías sob re  la m etodolog ía  de esta b lecer  una p o lítica  
a lim entaria  y nutricional al n ivel nacional. Están presupuestados 
fondos para este p rop ós ito  en 1968 (ver AM RO-4221).

6 .1. 2 Das guías elaboradas de la  con feren cia  m encionada en 
6 .1 .1  deben ser com probadas en uno o dos pa íses se leccion a d os para 
evaluar su practicab ilidad  de ap lica ción . A sesores  a co r to  p lazo con 
experien cia  n ecesa r ia  deben ser  asignados a lo s  pa íses para este p r o 
p ósito .

6 .1 .3  Un centro de adiestram iento esp ecia lizad o  debe ser 
estab lecid o  cuando sea conveniente para la form a ción  de persona l in te r 
nacional y nacional en la  tarea  de la p lan ificación  in tersector ia l.

6. 2 M ejoram iento  de la  r e co le cc ió n  de in form ación  sobre 
nutrición  para  p lan ificación  nacional de la  salud.

6. 2.1 E l E studio Interam ericano de M ortalidad de M enores de 
5 años debe re c ib ir  e l pleno apoyo de lo s  esp ecia lista s  en nutrición  de 
PAHO y de lo s  p a íse s . Sus resultados darán una in d icación  m uy útil de 
la  contribución  del estado nutricional a la m orb ilid ad  y m ortalidad  en 
los  grupos de corta  edad. A dem ás se deben in ic ia r  estudios s im ila res , 
en adultos, con  énfasis e sp e c ífico  sob re  e l estado nutricional en re la ción  
a la  m orbilidad  y m ortalidad .

6. 2 .2  Deben p rom overse  estudios para  determ inar la e fe c t i
vidad relativa de actividades de nutrición  cuando se rea lizan  en con 
junto con otras distintas m edidas de salud publica  (con tro l de en fe r 
m edades in fe cc io sa s , aguas potab les, educación  sanitaria, con tro l de 
natalidad, e t c . )  E stas pueden dar in form ación  útil sob re  las com bina
cion es de actividades m ás útiles para m e jo ra r  sim ultáneam ente e l e s 
tado nutricional y el estado general de salud de la población .

6. 2. 3 Hasta cuando se  pueda m ed ir con  m as p re c is ió n  la con 
tribución  de nutrición  al nivel de salud, deben se r  definidas m edidas 
p rá ctica s  para  estim ar el estado nutricional de la  población  por la 
O ficina y recom endadas a lo s  G ob iern os, E l uso de encuestas de peso
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co rp o ra l y talla en gran esca la  y e l aná lisis  de datos existentes en ce n 
tros de salud y escu elas deben ser recom endadas. De esta m anera, 
el cre c im ien to  y d e sa rro llo  f ís ic o  pueden u tiliza rse  com o un ind icador 
d el estado nutricional de la población  a base  del p rob lem a en los  grupos 
jóven es.

6. 2. 4. E l C entro P anam ericano de P laneación  de la Salud, 
(p royecto  3715) deberá  p rogram ar las in vestigacion es n ecesar ia s  tendien
tes a estab lecer m étodos para la determ in ación  de las in terre la c ion es  
entre los  fa cto res  condicionantes entre si y con  resp ecto  a su im pacto 
en la magnitud y estructura  de la salud, que perm ita  una m ejor  orien ta 
ción  en la asignación  de los  re cu rso s  y  sus com bin acion es técn icas y un 
orden  de p re la ción  racion a l para e l ataque a las enferm edades o daños.

6. 3. A diestram iento  de P erson a l de P lan ificación .

6. 3. 1. In corp ora ción  en e l contenido d el cu rso  in ternacional de 
p laneación  de la salud para 1968, de la p rob lem ática  que plantea la d e s 
n u trición  com o  fenóm eno de salud y de su abordaje m etod ológ ico  en los 
planes nacionales de salud, según los lin cam ientos de la aproxim ación  
por este grupo de trabajo.

6. 3. 2. De con form idad  con  las recom en d acion es p rev ia s , las 
responsabilidades inter se cto r ia le s  y se cto r ia le s  de los p lan ificad ores 
en salud deben ser  exploradas en detalle en e l cu rso  in ternacional de 
p lan ificación . A dem ás, la in form ación  que surga de las actividades r e 
com endadas en 6. 1. 1. , 6. 1. 2. , 6. 2. 2. y 6. 2. 4. debe ser in c o r 
porada progresivam en te  en e l contenido de este cu rso .

6. 3. 3. A ltos funcionarios de los  G obiernos en e l cam po de nu
tr ic ió n  deben ser inclu idos en las ca tegoría s  de p erson a l que atiende 
e l cu rso  internacional. E sto pudiera ser logrado por un sistem a de r o 
tación , invitando a dos o tres  países cada año a nom brar person a l de 
esta d iscip lina .

6. 3. 4. P erson a l de PAHC esp ecia liza d o  en nutrición  y a s e s o 
re s  a co r to  p lazo deben ser  asignados al cen tro  de p lan ificación  para 
a s is t ir  a l p erson a l existente a rea liza r  las recom en d acion es de 6. 3. 1. y 
6. 3. 2.
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LLAMADAS

(1) Se entendió com o "d ispon ib ilidad  a lim entaria  e fectiva " la cantidad
y la estructu ra  de alim entos que presen tes regularm ente en el m erca d o , 
e l consum idor podría  adquirir en función del p re c io  del alim ento y de 
una p rop orción  de su in greso  considerada  razonable para  e l estrato 
e co n ó m ico -so c ia l a que p erten ece . No com prende lo s  a sp ectos r e la c io 
n ados con  la actitud o p re fe ren cia  del consum idor potencia l, al consum o 
de alim ento. E ste aspecto  se con s id eró  com o integrante de las pautas 
cu lturales que inform an la conducta del consum idor, que si bien tiene 
trascendente im portancia  en e l análisis del consum o y en la  e laboración  
de so lu ciones rea lista s , su tratam iento es com petencia  de las técn icas 
existentes para inducir cam bios de actitud.

(2) Solam ente se exp licitó  el p rob lem a  de la desnutrición  p ro te ico  
ca ló r ica . E sto no s ign ifica  que se d escon oc ie ra  la  im portancia  de proble  
m as nutricionales tales com o el b o c io  endém ico, teóricam ente resu elto  
y la  avitam inosis A y otras ca ren c ia s , cuya solu ción  puede con s id era rse  
en general, com plem en taria  de la DPC.

(3) Es una p o lítica  m u ltisectoria l que define las responsabilidades de 
cada se cto r  a fin de que en conjunto d esa rro llen  las actividades n ecesa 
rias  para que la  población  pueda sa tis fa cer  los  requerim ien tos n u tr ic io 
nales esen cia les  para a lcanzar un n ivel óptim o de salud.
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EJERCICIO SOBRE LA DELIMITACION DEL SUJETO DE PLANIFICACION

Fecha: agosto, 23 (p,m»)

Procedimiento:

1 . Se mostrará la  composición d e l sector  salud por t ip o  de Organismos de 
Salud y funciones que cumplen de acuerdo a l Cuadro 1.

2 . Se explican lo s  d iferentes tip os  de entidades que en forma preferente 
o secundaria prestan se rv ic io s  de salud, según aparece en la  página 3*

3 . Se ilu stra  lo  anterior mediante e l  ejemplo de c la s if ic a c ió n , contenido 
en e l Cuadro 1*

4 . Se d iscute e l  e je r c ic io  sobre delim itación  d e l su jeto  de la  p la n ifi
cación realizada en base a lo s  c r ite r io s  que se mencionan y estable
ciendo primera, segunda y tercera  aproximación, según aparece en e l 
Cuadro 2,

5» Se entregan lo s  formularios en blanco 1 y 2, para que cada participante 
e fectú e  la  delim itación d e l sector salud y d e l su jeto de p lan ifica ción  
para su p a ís . Los instructores de lo s  grupos deberán re c ib ir  e l  trabajo 
terminado en un plazo máximo de 8 días ( ) .

6. La cátedra hará la  tabulación de lo s  informes entregados y p osterior
mente se d iscu tirá  sobre lo s  resultados obtenidos.

CP688E2
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Cuadró X

EJEMPLO DE CLASIFICACION DEL SECTOR SALUD SEGUN ENTIDADES

c
0 CLASE DE FUNCIONES
d
i
g
o

TIPO DE ORGANISMOS DE SALUD a
Productoras 

de salud

b
Produc. de ca p ita l 
so c .b á s ico  de salud

C
De apoye 
á salud

1 Entidades } úblicas de Gobierno Central 
cuya función p rin cipa l es salud X

2 Entidades públicas de Gobierno Central 
cuya función p rincipa l no es salud X — •m

3 Ent. públicas Sector Público indepen
diente cuya función es salud X X X

4 Ent. públicas Sector Público indepen
diente cuya función p rin cipa l no es salud - X -

5 Ent, públicas de Gobierno Local cuya 
función p rin cip a l es salud

X - -

ó Ent. públicas de Gobierno Local cuya 
función p rin cipa l no es salud X — -

Ent. sem i-oúblicas cuya función p rin cipa l es salud X «■»

*
y£nt* som i-públicas cuya función prine. no es salud X -

r Ent; privadas de intéf-és pííKIr;‘ cuya función p rin . es salud X - «a*

10 Ent. privadas de interés publ. cuya fun. prin c. no es salud X «a» -
n Ent. privadas organizadas cuya fun, p rin c . es salud X ___ -  -  r  -
12 Ent. privadas organiz. cuya función prin c, no es salud X -

13 Práctica Privada de actividades de Salud X - -

CPÓSE3
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EXPLICACION DE TIPOS Y FUNCIONES CONTENIDOS EN EL CUADRO - 
DETERMINACION DEL SECTOR SALUD

Tiposi

1 . Dependencias o f ic ia le s  financiadas íntegramente por é l  gobierno con 
sede a n iv e l centra l que se ocupan preferentemente de. actividades de 
salud, v . gr: M inisterios de Salud, Secretarías de Salubridad, Depar
tamento Administrativo Nacional de Salubridad#

2 . Lo mismo que las anteriores, cuyas funciones respectivas no sean salud, 
pero que desempeñen algunas actividades de salud, v . grs M inisterios 
de Defensa Nacional, Obras Públicas, Fomento, e t c .

3 . Dependencias o f ic ia le s  financiadas con fondos p ú b licos, que se ocupan 
de asuntos de salud, con sede centra l o p e r ifé r ica  y autónomas en sus 
decisiones y  programas; ejecutan presupuesto propio autofinañciado, 
independiente d e l presupuesto general, v . gr: In stitu to  Nacional de
N utrición, In stitu to  de Investigaciones y Proyectos B io lóg icos .

4 . Iguales a los. anteriores, cuyas funciones esp ecífica s  no sean salud, 
pero que desempeñan algunas actividades de salud, v . gr: bancos 
o f i c ia le s ,  Organización Sanitaria d e l Estado (agua potable y alcanta
r i l la d o ) ,  e tc .

5. Dependencias o f ic ia le s ,  departamentales o municipales que se ocupan 
de salud, v . gr: Secretarías departamentales y municipales de salud 
pública .

6 . Lo mismo que las anteriores, cuyas funciones esp ecífica s  principales
no son salud, v . gr: Intendencias Municipales, In stitu to  Municipal
de Fomento, Cooperativa de Municipalidades.

7 . Entidades financiadas y gobernadas por e l  estado y lo s  particulares en 
proporciones variab les, v . gr: Seguro S ocia l, In stitu to  Cooperativo
Interamericano de Salud Pública.

8 . Lo mismo que las anteriores, cuyos programas de salud no son su p rincipa l
función, v . gr: Caja de Empleados Públicos y P eriod istas, S erv ic io
Nacional de Aprendizaje.

9. También llamadas in stitu cion es de u tilid a d  común; éstas desempeñan sus 
funciones sin  ánimo de lu cro , son particu lares, autónomas y se financian 
con sus propios recursos y con e l  aporte ¡de la  comunidad.

CP68E4
/Eventualmente reciben
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Eventualmente reciben a u x ilios  o f ic ia le s  o d e l e x t e r io r .- ' Consejo 
Central de Asignaciones Familiares, hospitales de u tilid a d  común*

10. Lo mismo que la s  anteriores, pero se ocupan preferentemente de otras 
cosas además de salud, v . g r : protección  de la  joven, granjas infan
t i l e s ,  a s ilo s  de u tilid a d  común, e tc .

11. Está cla ro  en e l  nombre, v . gr: imitualismo, c lín ica s  unidas, UNIDIA, 
e tc .

12. Está c la ro , v . g r : Federación Nacional de Ganaderos, e tc .

13. Está bien cla ro  en e l  nombre, v . gr: módicos, odontólogos, e tc .

Funciones:

a) Funciones ap lica tivas que producen salud directamente para la  
Comunidad por medio de actividades de recuperación, prevención
y  promoción; ta les  como consultas médicas, v is ita s  d om icilia ria s , 4
e tc .

b) Actividades de inversión  en bienes de ca p ita l; en formación y 
adiestramiento de nuevo personal y  en investigaciones. Entre lo s  
primeros se incluyen acueductos* a lcan ta rillad os, hosp ita les, e tc .

c )  Comprende actividades de asesoría , consu ltoría , suministro de 
personal té cn ico , subsidios y participación  en lo s  programas con 
m ateriales y  equipos, v , gr: OPS, Club de Leones, UNICEF, Cáritas, 
arquidiocesana, e tc .

1 /

*

1/ E l gobierno siempre está  representando en sus juntas d irectivas*
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Cuadro 2

ELECCION DEL SUJETO DE PLANIFICACION

In s titu c io n e s  de sa lu d C r it e r io s  1/

Orden
Có
d i

go

Nombre
Camas Módicos (M) Unidades M onetarias

P oblación 
cu b ie rta  (P )

E le c c ió n  d e l su je to

Número
Poroen- Núraerc Poroen-

KÚmero
Poroen- Núme Poro en- 2/

la  Aproxim ación 2a A proxim ación 3a A proxim ación
E le e -  P orceli Porcen E le e -  Porcen Poroon E le e - Poroen Poroen-

1 la M inis* S alud P ú b lica  y 
A s is te n c ia  S o c ia l 9 612 26.3 1 739 1 6 .7 1 712 110 1 7 .9 1 700 000 35.8 X 1 6 .7 1 35.8 X 16 .7 1 35.8 X 1 6 .7 1 35.8

2 2a FF. A A . 2 240 6 .2 714 6.86 216 589 5.4 4oo 000 8.4 X 6.86 8.4 X 6.86 3.4

3 3a B en e ficen cia 8 97^ 24.6 1 500 14.42 642 300 1 6 .1 1 600 000 33.7 X 14.42 33.7 X 14.42 33.7 X 14.42 33.7
4 3b Fondo N aoional de S alud 

y  B ie n e sta r - - 3 0 .0 3 66 866 1 .7 1 800 - X 0 .0 3 -

5 3<s S e rv ic io  E s p e tia l de 
S alu d  P ú b lica _ 25 0.24 26 148 0.7 15 000 0.3 X 0.24 0.3

6 4b Empresas P ú b lic a s  E sta ta le s 4o 0 .1 6 0.06 100 - 10 000 0 .2 X 0.0 6 0.2

7 5a S e rv ic io  M u n icip a l de 
Salud P ú b lic a 6o 0 .2 100 0.96 45 000 1 .1 60 000 1.3 X 0.96 1.3

8 6a Obras P ú b lica s M un icip ales 985 2.7 615 5 .9 1 425 378 1 0 .7 200 000 4.2 X 5.91 4.2 X 5 .9 1 4.2

9 7a Seguro S o c ia l de Obreros 2 708 7.5 647 6 .2 2 4o i 749 1 0 .1 500 000 10.5 X 6 .2 2 10.5

10 8b C o op erativas M u n icip ales 30 0 .1 5 O.O5 60 - 6 000 0 .1 X 0 .0 5 0 .1

11 9a H o sp ita le s de U tilid a d  
Común 7  000 I 9.3 1 200 11, 5^ 201 600 5.1 160 000 3 .3 X 11.54 3.3 X I I .54 3.3

12 10a A sign acio n es F a m ilia re s 100 0.3 240 2 .3 I 800 000 2 0 .1 144 000 3.0 X 2.31 3«° X 2 .31 3.0 X 2 .3 1 3.0

13 l i a M u tual! sino 1 000 2.8 2 600 24.99 l 4o 000 3.5 1 560 000 32-8 X 24.99 32.8 X 24.99 32.8 X 24.99 32.8

14 12a Federaoión d e l Cafó - - 3OO 2.88 21 000 0 .5 180 000 3.8 X 2,38 3.8

15 13a P rivad as 3 594 9.9 710 6.8 2 284 000 7-1 426 000 9.0

T o ta l 36 343 100.0 10 4o4 100.00 3 <582 000 10 0 .0 4 58.43 7 82.74 14 9 3.18 ...

CP68e 6 1 /  En m iles*

2 /  Sobre un to t a l de h a b ita n te s de 4- 750 *+20»





4* 4

Formulario 1

DETERMINACION DEL SECTOR SALUD SEGUN TIPO DE ENTIDADES Y FUNCIONES QUE CUMPLEN

Tipo de organismo de salud
Clase de funciones

a

Productoras de salud

b
Productoras de ca p ita l 

s o c ia l básico para salud

c

De apoyo a salud
1 . Entidades públicas de Gobierno Central 

cuya función p rin cipa l es salud
2 . Entidades públicas de Gobierno Central 

cuya función o r in c ir a l  no es salud
3 . Ent. públicas Sector Público Indepen

d ien te , cuya funciór p rin cip a l es salud
k» Ent. públicas Sector Público Indepen

diente cuya función p rin cip a l no es salud
5 . Ent. públicas de Gobierno Local cuya 

función p rin cipa l es salud
6 . Ent. públicas de Gobierno Local cuya 

función p rin cipa l no es salud
7« Ent. sem i-públicbs cuya función 

p rin cip a l es salud
8 . Ent. semi-públicas cuya función 

p r in cip a l no es salud
9* Ent. privadas de in terés público cuya 

función p rin cip a l es salud
10, Ent. privadas de in terés  público cuya 

función p rin cipa l nc es salud
11. Ent. privadas organizadas cuya función 

p rin cip a l es salud
12, Ent. privadas organizadas cuya función 

p rin cip a l no es salud
13* P ráctica  privada de actividades de salud

CP6SE7



*



GP
6S
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Orden di. Po re en- 
.. taifl-

Institución de salud

¡«mbre

Elección del sujeto

Formulario 2 

ELECCION DEL SUJETO DE PLANIFICACION

Criterios

2a Aproximación 3a A proxim ación

Porcen-
ta.1e

Poreen- 
•taje__

Porcen
ta je__

Módicos

'úmero Poroen-
taja Nómero HÓinero Poroen-

taJ9 Nárnero Po roen- 
taje

Po roen- 
ta je

Poroen-
ta je

la AproximaciónCamas Unidades monetarias Población cubierta
Porcen
t a j e ^





Form ularlo  2
ELECCION DEL SUJETO DE PLANIFICACION

In s t it u c ió n  de salu d C r it e r io s E le c c ió n  d e l su je to

Orden
C i
d i-
go

Nombre
Camas M édicos Unidades M onetarias P o b lació n  c u b ie rta la  Aproxim ación 2a Aproxiraaolón 3a Aproxlm aoión

Número
Porcen

t a je Número
Porcen

ta je Número
Porcen

t a je Número
Porcen

t a je
Poroen-

t a je
Porcen

t a je
Porcen

t a je
Porcen

t a je
Porcen

t a je
Porcen

ta je

..
i

i

____ '
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INSTITUTO LATINOAMERICANO DE 
PLANIFICACION ECONOMICA Y SOCIAL

ORGANIZACION PANAMERICANA 
DE LA SALID

Programa Panamericano de P lan ificación  de la  Salud
1968

EJERCICIO DOCENTE N° 2

Delim itación de la s  ¿reas programáticas 

Guía para la  discusión  de Seminario

1* Propósito
Ilu stra r  sobre la  necesidad y d ificu lta d  de la  delim itación 
de la s  áreas programáticas.

2* Fecha
Martes 27 de agosto de 1968. 14*30 a 17*30 horas.

Los participantes se d iv id irán  en dos grupos* A y B como en 
ocasiones anteriores. En la  primera hora cada grupo separada
mente in tentaría  solucionar e l  problema de la  delim itación  de 
la s  áreas programáticas y reg istrará  su fundamentación. En la  
segunda hora propondrá su solución ante la  asamblea d e l Curso 
por medio de ion representante. Cada grupo dispondrá de 20 
minutos para e l l o .  A continuación habrá d iscusión  sobre la s  
proposiciones y  sus fundamentos.

4 . Problema a resolver
¿Qüé áreas programáticas delim itaría  y con qué fundamento, en 
e l  caso de un país de régimen un itario  que deseara comenzar su 
proceso de p lan ifica ción  de salud? Suponga que e l  país tiene 
ca ra cterísticas  semejantes a la s  d e l cuadro anexo.

3 .

CP68E10





DELIMITACION DE LAS AREAS PROGRAMATICAS PARA LA PLANIFICACION DE LA SAINO

¡Unidad 
de re
gistro 
de he
chos 

vitales

Poblselán 
al io/vii/

Recursos instalados para salud ¡ /  i Capaci
dad Pobla- J División 

olín ao j político 
cesible | adminis- 
Jt o / i tratlvs

Arees pro gramáticas 
de otros seetores Area de 

progra
mación 
regional

Hospitales Cons,
exter

nos
N°

Centros
preven-

operati, 
va ade-/ 
ouada b/

Instruc
eián

Vivien
daaño: -1 Ntt Camas

1 000 0 0 0 0 no 2

1

1

1 1
2 20 000 2 400 4 2 si 90
3 2 000 i 28 1 1 no 8o

f. 4 3 008 1 32 1 0 no 85
5 1 000 0 0 0 0 no 13

26 5 ooo 0 0 1 0 no i 27
7 10 000 1 120 1 1 no 47

3 2

2

8 30 ooo 2 4oo 4 3 si 80
9 4o 000 1 500 4 4 si 87

20 50 ooo 1 7oo 8 5 si 98

4 3
i l  7  ooo 1 loo 1 1 no - 7o
12 35 000 1 4oo 3 4 si 86
13 12 000 i 8 o 1 i no 65
14 75 ooo 2 8oo 10 8 si 94
15 60 000 . . 3 900 12 9 si 89

5 2 4 3
16 9 ooo 1 6o 1 1 no 78
17 6 ooo 0 0 0 1 no 63
18 18 000 0 0 1 1 no 49
19 55 ooo 2 7oo 10 6 si 84
20 65 000 2 8oo 12 6 si 85

iy  Del sujeto elegido.
b/ Personal oapaoliado para operar un plan.
e / ¡Radio de 2 horas por las vías habituales de transporte del recurso evitado más cercano.





INSTITUTO LATINOAMERICANO DE
PLANIFICACION ECONOMICA Y SOCIAL

ORGANIZACION PANAMERICANA
DE LA SALUD

Programa Panamericano de P lan ificación  de la  Salud
1968

EJERCICIO DOCENTE N° 3 

Delim itación del campo de la  p la n ifica ción  

Guía para la  d iscusión  de Seminario

1* Propósito
Ilu strar sobre la  necesidad y  la s  d ificu lta d es  de la  delim ita
ción  d e l campo de la  p la n ifica c ión  de la  salud.

2 . Fecha
M iércoles 28 de agosto de 1968. 14*30 a 1?;30 horas.

3 . Procedimiento
Los participantes se d iv id irán  en dos grupos: A y B como en 
ocasiones anteriores. En la  primera parte de la  tarde cada gru
po d iscu tirá  e l  problema separadamente. En la  segunda# presentará 
su solución  a l resto  d e l curso. Dispondrá de 20 minutos para 
hacerlo y  ju s t i f i c a r  su proposición . A continuación habrá 
discusión  sobre la s  proposiciones y sus fundamentos.

4 . Problema a resolver
¿Qué actividades con stitu irían  e l  ob jeto  o campo de la  p la n ifi
cación de la  salud? ¿Cuáles de e lla s  la s  incorporaría  desde la

9» ^1~ aproximación? Fundamente sus respuestas. Suponga que e l 
país tien e  ca ra cterísticas  como las  d e l cuadro anexo.

CP68E11 /Cuadro





Delimitación d el campo de la  p la n ifica c ión  de la  salud

Instituciones que la s  rea lizan

Actividades de uso Müu mn. Hin* Min* Seguro Min*
m u ltisectoria l * Salud Educ. 00* Def* S ocia l Agrie*

y PP,
Qniv*

Construcción de acueductos X X
Construcción de le tr in a s X
Construcción de a lcantarillado X X
Educación para la  salud X X
Formación de personal de salud X X X X X X
A silo  de ancianos X X
Guarderías in fa n tile s X X X X X X
Subsidio fin an ciero  de invalidez X X
Organización de la  comunidad X X X X X X
Supervisión de industrias X X X X X
Construcción de viviendas X X X X
Investigación  en salud X X X X X
Alimentación de la  población X X X X X X

Notas Se necesita  d e fin ir  s i  la  actividad pertenece totalmente a l campo 
de la  salud o a otros sectores , o solamente en parte. En este 
caso, señalar s i  es mayoritaria o m inoritaria*

*  Por estar claramente relacionadas con la  salud se han omitido la s  de 
h osp ita liza ción ; consultas módicas, odontológicas, de enfermería, de
o b ste tr iz ; vacunación; inspección san itaria ; alimentación suplementa
r ia ;  v is ita  dom icilia ria  de enfermería; e tc .





INSTITUTO LATINOAMERICANO DE
PLANIFICACION ECONOMICA I  SOCIAL

ORGANIZACION PANAMERICANA
DE LA SALID

Programa Panamericano de P lan ificac ión  de la  Salud
1968

EJERCICIO DOCENTE N° 4

D e fin ic ió n  de térm inos para la  p la n ific a c ió n  de la  salud 

Guía para la  d iscu s ió n  de Sem inarlo

1« P rop ósito
I lu stra r  sobre la  necesidad, la  d ificu lta d  y  la s  consecuencias de la  
d e fin ic ión  de lo s  términos para la  p la n ifica c ión  de la  salud#

2# Fecha
Martes 3 de Septiembre# 14:30 a 1 7 0 0  horas.

3# Procedimiento
E l curso se d iv id irá  en dos grupos, A y  B, como en anteriores 
ocasiones. Cada grupo, separadamente, d iscu tirá  e l  problema d el 
ep ígra fe , tomando nota de la s  d ificu lta d es  y  la s  consecuencias de 
la s  proposiciones a lternativas que se formulan# Esta d iscusión  se 
rea lizará  en la  primera parte de la  tarde. En la  segunda, cada 
grupo presentará sus resultados a l resto  d e l curso#

4# Problema a resolver
Un buen indicador de la  salud sería  aquél que permitiera expresar 
cualquiera situación  de salud de cualquier grupo (cobertura) de un 
mismo modo (homogeneidad). Con ! l  se podría comparar la  importancia 
de un problema de salud con otro (p riorid ad es), lo s  resultados que se 
esperan obtener con un plan (metas) con e l  uso de una u otra técn ica  
de producción de salud (e f ic ie n c ia )  o lo s  que ya han sido obtenidos 
(evaluación)* Ese indicador tendría que ser de carácter p ositivo  
(presencia de salud), estar actualmente disponible para uso inmediato, 
de fá c i l  manipulación y  poder convertirse  a términos operacionales de 
o tros  sectores : población , vivienda, educación, empleo, etc# No
parece posib le  por ahora disponer de un indicador semejante#

/Discuta con
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Discuta con sus compañeros lo s  indicadores d ispon ib les en su p a ís , 
critiq u e  lo s  y  concluya provisionalmente sabré lo s  que u t iliz a r ía *  
£1 cuadro a continuación puede ser una ayuda*

Ejemplos de 
términos

Ejem plo de u t iliz a c ió n

Para e l 
diagnóstico

Para comparar < 
1 un problema 
1 con otro

Para medir 
e l  e fecto  de 

un plan

j¡

I D isponibilidad 
inmediata

Enfermo

Defunción

Demanda

Incapacidad

Sano

i
Enfermos por |Magnitud Reducción de P arcia l
edad, sexo, re la t iv a  de enfermos
diagn óstico, enfermos i í
e tc . . |
Defunciones Magnitud Reducción de S í ?
por edad, sexo, re la tiv a  de ; defunciones
diagn óstico , mortalidad
etc* i

1 i
Demanda por Magnitud Cambios en la : S í j
edad, sexo, re la tiv a  de demanda* Re duo- ;
d iagn óstico, la  demanda ción  de defun
e t c , 1 ciones

Tiempo de Magnitud Reducción d e l P arcia l
incapacidad re la tiv a  d el tiempo de
por edad, tiempo de incapacidad
sexo, d ianós- incapacidad
t i c o ,  etc*

Ho





INSTITUTO LATINOAMERICANO DB ORGANIZACION PANAMERICANA
PLANIFICACION ECONOMICA Y SOCIAL DE LA SALUD

Programa Panamericano de P lan ificac ión  de la  Salud. 1968

Sem inario N° 1

LA ALIMENTACION, LA NUTRICION Y EL SECTOR SALUD





INSTITUTO LATINOAMERICANO DE
PLANIFICACION ECONOMICA Y SOCIAL

ORGANIZACION PANAMERICANA
DE LA SALUD

Programa Panamericano de P lan ificac ión  de la  Salud, 1968

SEMINARIO

La alim entación, la  n u trición  y  e l  sector salud

1« Propósito
D iscutir e l  papel que le  corresponde a l  sector salud en la  alimentación 
de la  población; su p articipación  en una p o lít ic a  alimentaria nacional 
y  sus responsabilidades en e l  condicionamiento del estado nu tricion a l 
de la  población .

2. Fecha
M iércoles 11 septiembre de 14*30 a 17*30 horas.

3 . Planteamiento
A ob jeto  de orientar la  discusión  se presenta en Anexo una s ín tes is  
titu la d a  "La alim entación, la  n u trición  y  e l  sector salud" que presenta 
algunas de la s  id eas que deberán ser.ten idas en cuenta por lo s  grupos.

4« Procedimiento
Los grupos A y  B d iscutirán  separadamente e l  tema y  presentarán, durante 
la  segunda parte de la  sesión  una s ín te s is  de sus conclusiones para 
una discusión  plenaria d e l Curso.

5. Guía de d iscusión
a) Iden tifiqu e  lo s  fa ctores  y  sectores correspondientes que intervienen 

en la  alimentación de la  población .
b ) Discrim ine la  responsabilidad d el sector de la  salud en la  formula* 

ción , la  e jecución  y  la  evaluación de una p o lít ic a  alimentaria 
nacional.

c )  ¿Qué responsabilidad debe asumir e l sector de l a  salud con respecto 
a l a  desnutrición?

d) ¿Qué se puede esperar que ocurra con la  desnutrición como conse
cuencia d el desarrollo  de una p o lít ic a  alim entaria nacional?

CP68S2
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i lia alim entación, la  n u trición  y  e l sector salud

La opinión trad ic ion a l vincula a l sector de l a  salud con la  situación  de la  
población en materia de nutrición* * '  • ”

Conviene, por l o  tanto, escudriñar con alguna detención esta materia 
con e l  f in  de delim itar claramente la s  responsabilidades d el sector y 
e sp ec ifica r  lo s  aspectos conceptuales, m etodológicos y  óperacionales que 
deberán ser tenidos en cuenta en la  p la n ifica c ión  de la  salud.

Con ta le s  propósitos se-presenta a continuación algunas re flex ion es 
sobre la  materia, a f in  de que ilu s tre n  y  motiven la  discusión programada.

No merece duda razonable, considerar que e l  estado n u triciona l de una 
población es la  resultante dinámica de la  in teracción  de varios fa cto res , 
a s a b e r ;’ la  producción de alim entos, su oomercio ex ter ior , su conservación, 
su transformación y d istribu ción , lo  cual redundaría en una fiispottibilidad 
nacional de alim entos, configurando la  o fe r ta ; e l  ingreso nacional y  su 
d istr ib u ción , la  educación general y  alim entaria de la  población y  sus 
patrones cu ltu ra les , condicionarían la  demanda; la s  acciones de prevención 
de la  desnutrición de lo s  grupos de población más expuestos y la s  de repa
ración , condicionarían la  r e c t if ic a c ió n  de la s  desviaciones en e l estado 
n u tricion a l de la  población, e tc .

De la  lectu ra  d el párrafo anterior se desprende de modo lóg ico  que e l  
sector de la  salud no es e l  ónico responsable de la  situación  de n u trición  
de la  población . Por e l  oontrario, pareciera incluso no ser e l  más impor
tante s i  e l  fa c to r  más decisivo  fuera e l  problema de la  o fe rta  y  la  demanda 
de alimentos*

Por lo  tanto , parece razonable separar claramente dos campos en esta 
materia:

1 , £1 campo de la  alimentación de la  población
2, El campo de la  prevención y e l  tratamiento de la  desnutrición.
El primero e x ig ir ía  la  partic ipación  conjunta de varios sectores ;

agricu ltu ra , comercio ex terior , industria , transporte, comercio, finanzas, 
educación, salud, etc*

CP68S3 /EL segundo



E l segundo correspondería más específicamente y  de modo preponderante 
a l  sector de la  salud»

la  solución  del problema de la  n u trición  dependería pues fundamental»- 
mente de una p o lít ic a  alimentaria nacional, m u ltisectoria l, mis que d el 
incremento de la s  acciones sobre e l  segundo campo» Por e l  contrario , la  
reducción de éste , como consecuencia de la  ampliación del primero, podría 
in d icar u¡» mejoramiento en la  situación .

El sector de l a  salud p artic ip a ría , por l o  tanto, en la  solución  del 
problema n u triciona l actuando simultáneamente sobre lo s  dos campos. En 
e l  primero, colaborando en la  formulación, e jecu ción  y  evaluación de una 
p o l í t ic a  nacional alim entaria y  en e l  segundo desarrollando acciones de 
prevención y  de tratamiento de la  desnutrición.
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E je rc ic io  Docente N° 5 

DESCRIPCION DEL NIVEL I  ESTRUCTURA DE LA SALUD

1« Proposito
Ilu strar sobre la  necesidad; y  -las d ificu lta d e s  de la  produ cción  * 
de esta d ística s  para d escr ib ir  e l  n iv e l y  la  estructura de la  
salud. Id en tifica r  la s  consecuencias que tiene sobre la  plani
f ica c ió n  de la  salud* •

2* Fecha
Lunes 9 de septiembre, de 16 a 17*30 horas y  martes 10 de 
septiembre de 10 a 13 y  de 14*30 a 17*30 horas*

3* Procedimiento
Se reunirán lo s  grupos, A y  B. Cada grupo d iscu tirá  e l  tana sepa
radamente* Al f in a liz a r  la  tercera  sesión , cada grupo presentará 
a l resto  d e l Curso e l  resultado de sus discusiones*.
El tema será d iv id id o  en 3 capítu los*

1* C la sifica ción  de la  estructura de ía  salud,
2* Sistemas de producción de la s  esta d ís tica s  correspondientes* 
3* Mecanismos de maestreo para la  producción de estadísticas*

GUIA DE DISCUSION

1* C la s ifica c ión  de la  estructura de la  salud
C la s ifica r  la  estructura de la  sallad siga iifica  adoptar e je s  de 
c la s if ica c ió n  (urbano, ru ra l; sexo; d iagn ósticos; edades, e t c * ) , 
e le g ir  lo s  c r ite r io s  para agrupar lo s  datos (e sp e c ifica r  la s  ' 
edades, lo s  d iagn ósticos, e t c . )  frente a cada e je  y  resolver lo s  
problemas p rácticos  de la  c la s if ic a c ió n  esta d ís tica  (nomencla
turas, reglas de c la s if ic a c ió n , de se lección  de d iagnósticos y  de 
edades, etc*)*  R efiérase sucesivamente a cada uno de esos puntos.

CP68E16 /Las siguientes
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Las siguientes preguntas pueden guiar la  d iscu sión :
a) ¿Cuál seria  una c la s if ic a c ió n  apropiada de la  estructura de salud?
b ) ¿Cuáles serían lo s  c r ite r io s  para la  c la s ifica c ió n ?
c )  ¿Cuáles son lo s  problemas de c la s if ica c ió n  que hay que resolver 

en la  práctica?

2» Sistemas de producción de la s  esta d ística s  correspondientes
Cualquier sistema de producción de esta d ís tica s  tien e  por l o  menos 
lo s  siguientes componentes* un sistema para e l  reg is tro  o r ig in a l 
de la  información, un sistema de v e r if ica c ió n , e l  sistema de 
trasm isión hacia centros elaboradores, un sistema de an á lis is  y , 
finalmente, e l  de comunicación a lo s  usuarios. Todo e l  sistema 
pretende disponer oportunamente de información pertinente, 
fidedigna y completa. Discuta sobre lo s  sistemas nacionales 
con la  ayuda de la s  siguientes preguntas:

a) Describa y  cr it iq u e  lo s  sistemas nacionales de producción 
de esta d ística s  de mortalidad, m orbilidad, incapacidad, 
h osp ita lización  y de consulta.

b ) ¿Qué medidas concretas aconsejaría  usted en su país , para 
obtener la  información e sta d ís tica  pertinente en primera 
aproximación y  cuáles para una segunda aproximación?

3* Mecanismos de mueatreo para la  producción de esta d ística s
Una muestra es un conjunto de observaciones de menor número que 
la s  observaciones to ta le s  (universo)* Tiene la  ventaja de su 
economía de manejo. Requiere que se adopten la s  precauciones 
correspondientes para que permitan estimar e l  universo de la s  
observaciones de la s  que proviene la  muestra. Su representati- 
vidad depende más de la  técn ica  d el muestreo que d el tamaño de 
la  muestra. Cuando la  técn ica  asegura la  p artic ipación  d e l azar 
en la  se lección  de la  muestra, permite ca lcu lar e l  error de 
muestreo en la  estimación d e l universo.
a) ¿Qué t ip o s  de datos e s ta d ís tico s  podrían obtenerse fácilm ente 

en su p a ís , sin  necesidad de tomar una muestra?
b ) Describa e l  procedimiento de muestreo que adoptaría en su país

J/para obtener la  información no disponible según 11 a” ,

2/ La página adjunta puede ayudar a la  d iscusión . /SJGERStfCIAS



SUGERENCIAS SOBRE ALGUNOS METODOS PARA OBTENER INFORMACION
REFERENTE A CONSULTAS

Cuando ex iste  información registrada 

lo  Puede estar tabulada

a) A n iv e l central
b ) A n ive l lo c a l

2# Puede e x is t ir  en forma de publicaciones estad ísticas  o de 
in vestigacion es. Se tra ta  de información por lo  general de 
t ip o  b ib lio g r á fic o . Tiene la  r ig id ez  propia de la s  tabula
ciones publicadas.

3 . Puede haber reg is tro  a n iv e l de lo s  establecim ientos, pero no 
tabulada.

Se requieres

a ) Hacer un censo completo de esta información o bien,
b) Proceder a un muestreo de lo s  reg istros

Cuando no ex iste  información registrada

1 . Se puede hacer una estimación a base de encontrar una relación*

consultas consultas
egresos mortalidad

2 . Se puede abrir un re g is tro  por un período corto de tiempo,
v . g r . dos meses (problemas de la s  enfermedades estacionales,
epidemias, e t c . ) «

3 . Se puede proceder a una encuesta en la  población averiguando 
directamente la s  consultas efectuadas por la  población .

4 . Se puede asim ilar la  estructura conocida de un área semejante 
ajustando lo s  to ta les  a la  población d e l área.

general, en un mismo país se usan procedimientos combinados.
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EJERCICIO SOBRE INVENTARIO DE RECURSOS DIRECTOS POR 
DEPARTAMENTOS I  FOR ESTABLECIMIENTO

A f in  de determinar lo s  recursos u tiliza d os  por cada uno de lo s  departamentos que componen un h osp ita l, 
encontrará usted anexos 3 tipos de form ularios:

1. Formulario con información sobre consumos
2 . Formulario con información sobre persona l
3 . Formularios en blanco para hacer e l  e je r c ic io
En e l  formulario 1 se encontrará un d eta lle  de lo s  consumos gastados por e l  establecim iento en e l  año y 

su va lor monetario, d istribu idos en lo s  departamentos que lo s  u tiliza ro n . Usted deberá agrupar lo s  consumos
de acuerdo a la  c la s if ic a c ió n  de la  norma’̂ 8 . 3 ,  con sus correspondientes costos . Obtendrá de ese modo la s
d istin ta s  categorías de consumos y su d istribu ción  por departamento, en unidades monetarias.

En e l  formulario 2 se encuentra un d e ta lle  de cada uno de lo s  funcionarios d e l establecim iento con la  
función que desempeñó, e l  o lo s  departamentos en donde trabajó? e l  número de horas semanales y las 
remuneraciones to ta les  recib id a s, en e l  año.

En primer lugar usted deberá elaborar lo s  datos d e l form ulario, que lo  ameriten, de acuerdo con e l  
in stru ctiv o . Luego, es preciso co d ifica r  cada uno de lo s  funcionarios, de acuerdo con la  norma ^ ,8 .2 .

Una vez hecho l o  an terior y  en v is ta  de que la  información se presenta mezclada, deberá agrupar lo s  
funcionarios de acuerdo a la  c la s if ica c ió n  y  su d istribu ción  en lo s  departamentos, anotando solamente lo s  
tres  tip os  de horas (U .R .) y  las remuneraciones (U.M.) s in  considerar lo s  nombres de lo s  funcionarios. 
Obtendrá de ese modo la s  d istin tas categorías de personal y  su d istribu ción  por departamentos, en  UR 
(unidades rea les) y  en 11 (unidades m onetarias).

Finalmente, reúna en un único cuadro, que se denominara RECURSOS DIRECTOS POR DEPARTAMENTO X POR 
ESTABLEOIMI3NTQ, la  información elaborada de peisonal y  consumos.
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FCRMOMRIO Na. 1 
FCRMJLARIO PARA RECOLECCION I® INFORMACION SOBRE CONSUMOS

Pópente K »1
Area Estableo imi onto Año

Departamentos

Consumos
A lIman
tación 

suplemen
taria

Altmentaciír
de enfermas

y de personal

Dirección 
y actainis 

tracióh

Lavan
dería

y
ropería

Hospita
lización

Transfe
rencias Farmaola labo

ratorio

Franquea y portes 611.27 611.27 i
Pasajes, fletes, movilización 22.99 22.99

lavandería 931.03 i
¡ 931.03

Ropería 1 685.32 1
■ i 1 685.32

Asm  e higiene 61*9.71* 61*9.71*

Muitenlmiento local 17 396*80 1? 396.80 í
j

ífentenimiento equipos 
ífantendal en to vehíoulos 
Combustibles y lubrloantes

7 & i M  

3 930.00

2 692.1*6

761*.1»8 

3 93O.OO 

2 692.1*6

\
f

i
i

Traslados enfermos 112.35 112.35 j

Subsidios 10 !*!*2#lf4 ) 10 1*1*20«***

Reoetas 14 328.79 ! 11* 328.79

Pedidos farmaola 13 595.22
5¡
i 1 13 595.22

Radiografías 273.00 V
1

273.00

laboratorio 99.30 99.30
Transfusiones 5.70 5.70
Raolones a enfermos 8 361.63 8 361.63

Rasiones a personal 1  556.82 j 1 556.82

laohe semldesaramada 28 282.86 28 282.86

Otros 5 928.30
t
i 5 928.30

Total 111 670,50 28 282.86 9 918.1*5 31 996.01* 2 616.35 112,35 10 l*i*2.1*l* 27 92«*.01 378.00

cp fcset!
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FCRMDLARIO No. 2 

PASA RECOLECCION DE INFORMACION SOBRE PStSONAL (1)

Ihfarmaoidh del afta: - l  ESTABLECIMIENTO K AREA Booant*

I » Nombre y apellido Cargo del (2) 
nombramiento

Capaoitaoiáh
Meses

contra
tados

Remuneracio
nes brutas 
totales 

(3)

Dlstrlbuolán del trabajo Número de 
horas tra 
bajadas 

en el año

Años de 
escola
ridad

Adies
tra»

miento
espsolslicadir

Departamento 0 
actividad

Funoióh (U)
códigoPrin

cipal.
Super
visors

Auxi
liar

1 2 3 b 5 6 7 8 9 10 11 12

1 Miguel Bisbal Direotor 1? 12 8 Direoelán 3
ti - tt............ ............ •n. 1-íf n Aáainlstraolán 3
n n 11 ti Enfermería 2
tt !t tt tt foraaela 1

■ tt" ’"'tt ........... .... H 3-2& tt Laboratorio 1
tt »? ' I» 11 üospitalisaoiAi k

'  ...."ñ .... ......... . ” tt tr Consulta sádica k -

... «'• n tt ‘ tt lonsulta aádioa 3
M « tt ' ‘ tt foounaoión »i

- “ •tT’.. . “ti ■ .......... n • 1-5 tt Saneamiento 1
" n "~  - W '• ' ~ «r tt ~ Son-uitamédioa 2

«  o «V n Docencia' 3 -
~  n 1 «  ................ - n ir Investigad ones 2

2 YolandaCastro Módico S. Páb. i? 1.10 4 2 308 Consulta módica 33
3 Pedro-P^ta Mídioo n ? 12 »» 600 Sospital 3?
b Shinto&tóüki Mtdioo 1? 9 b 800 lospltal 33
5 Jorge Vivanoo Mídieo 19 9 4 600 íteepJtal 33 -  " r

6 Carlos Peña Cirujano 19 1-20 H 1 3£0 Hospital . . . 33
7 Adolfo Gilvos Cirujano 19 l-lo k ■ - 1 360 Hospital 33 *■' --
8 Demtfstenes Penna Obstetra 19 iJ» 8 2 500 Hospital 33 *
9 Mercedes Rlvas Odontólogo 17 12 3 Consulta Odont. 17

(1) Con los siguientes atributos seggn noraass Por categoría, por funolfo, por departamento, por establecimiento.
(2) Según la  nansa de olasifloaolfo emanada del nivel oentral.
( 3) Por los meses contratados, inoluyen sueldos, bonificaciones, horas extraordinarias, oto*
(4) Horas semanales dedioadas a la funoi&u

CP68E22



FORHJURIO No. 2 
PARA HECOUSCCHW DE WCRIftCIOi SOBRE PERSONAL (1)

Infermacidh del a8o: *4 ESTABLECIMIENTO K AREA Doom«*

h® Sombre y  apellido Cargo del (2) 
nombramiento

Capacitación
Meaos

contra
tados

Remuneracio
nes brutas 
totales 

(3)

Bistribuoióh del trabajo

código

JKbero de 
horas trê  
bajador 

en el año

Años de 
escolar 
ridad

Adles_
tra-
miente
especie
lizadc

Departamento 0 
actividad

Funoiún (4)

Prin
cipal

Super
visore

Auxi
liar

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13

1® Julio Nazar Odontólogo 17 12 3 46o Consulta Odont. 16
11 Jacinto Lel^itsn Odontólogo 17 1-8 12 3 'i69 Consulta Odont. 16
12 Victor Jana Odontólogo 17 12 3 460 Consulta Odcnt* 17
13 Juana Inostroza Matrona 15 12 2 204 Hospital P
1% Carlina Ihguaza Matrona 15 12 2 204 Hospital 33
15 Alonso Figueroa Ihspeot» Sanea®. 9 lió 12 1729 Vacunaciones 3

Alonso Figueroa M n 11 '12 Laboratorio 3
ft «1 «t n 7 12 Saneamiento 38

16 David Ihglls Partaacáutioo m — 12 4 902 Múñasela 33
V Julia Poblete Aux» farmacia ¡s— 12 2 108 Ftanaaeia 44
18 Ei&s Gonzilez AuXi ítanaaoia 11 12 2 IOS Stamela ■44

1? Blanca Peredo Aux. Fansaoia 9 12 2 108 Staasaoia ”44 ~ 1
20 Elia Cut Qifermera 15 1-4 9 2 ?3é Hospital 44
21 Amalia Gonzilez Aux. Enfermera 11 1-10 12 1 Í4l Adnínistraoiób 10

«  H M n 12 12 1 L abo ra to rio 26
n « U H ' 10 12 Vacunación 5
n it »1 » 10 12 italisación 15 - - r
n n Il II 10 3-6 12 Consu lta Odont. 4

22 Irma Rubio Aux» Enfermera "  n ~ 12 1 Í4l Hospital 44 : * •. ■ ffX  ■
23 Ifcrfa HoméCn Auxo Enfermara 10 12 í  Í4Í Hospital 44 y,:.
24 Luisa Ifanterola Auxc Enformerà Ì0 12 1 i4l » Hospital 44

(1) Con los siguientes atributes según normas: Por categoría, por funeidh, por departamento, por establecimiento.
(2) Según la norma de olasifloaoi&i emanada del nivel eentral.
{3). Por. los meses contratados, Incluyen sueldos, bonificaciones, horas extraordinarias, «te.
(4) Horas semanales dedicadas a la funeián.

CP68B23
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PCRMJLARIO No. 2 

PARA RECOI£CCIQN DE INPCRIftCION SOBRE PERSONAL (l )

. —  -  -  ■
Cargo del ( 2) 
nombmmiento

Capaoitaoion .."■
Meses
contra
tados

Remuneracio
nes brutas 

totales
(3)

Distribución tel trabajo

Código

Niñero de 
horas 

trabajadas 
en el ate

«0 Nombre y apellido Ates de 
esoola- 
ridad

k

Adies
tra
miento
ofafï-
jaâsu

5

Departamento o 
actividad

Punción k)
Prin
cipal

Super
viso ra

Auxi
liar

1 2 3 6 7 8 9 10 11 12 13

21
28

-*? ...
3»

Renata Acuña Aux. Enf. 10 12 i  lMi Hosp«
Rosa Raull Aux. Enf» 9 12 i  i»a Cons. Med. m --
María Gaethe Aux. Enf. 12 i  i*a Cons. Mwi.

31
. .

32
33 Lunilla Cuadra Aux. Enf. 10 1-5 12 i  i*a Odontología m
3̂ Mabel Duval Aux. Ënf. - 1° ¿ &*2 Vacun»

:

35 8
36 Julio Echeverría Aux. Enf. 7 12 ....... .1 .2 » ........ Hosp. m
37 Alberto Echeñique Aux* Enf. ' 7 12 1 s1» Hosp.

39 Arturo Torres Aux. Enf. ...7..... 12 .......1 2 » ........ Hosp.
ho Roque Guaaan Aux. Enf» u ....1 2 :.... ...... .1.5!«?......... Hosp,........................ »

6
h2 Raimundo Silva Aux. Enf. .9.... ...... 9....... ...... i  155....... Cons. Med. m ♦. ¡r

...-

(1 ) Con lo 8 -eiguientbs atributos según normas: Por categorías, por funoiáh, por departamento, por establecimiento.
( 2) Según la norma de clasificacio'n emanada del nivel central.
(3) Por los meses contratados, inoluyeo sueldos, bonifioaoiones, horas extraordinarias, etc.
(h) Horas semanales dedicadas a la funoion.

CP68B2I»
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FCRMDLARIO Ko, 2

PARA RECOLECCION HE INPCBmCICH SOBRE PERSORAL (1)

Infirmación del aBot -d ESTABLEO IMIENTOK ¿REA Decente

Nombre y apellido Cargo del ( 2) 
nombramiento

Capacitaolon
Meses

eontra-
tados

Remuneracio
nes brutas 

totales
<3)

Distribución del trabajo

Código
N&eco de 

horas 
trabajadas 
en el a»j

Años de 
escola
ridad

Adies
tra

miento
espe
cial!-

Departamento 0 
actividad

Funcio'n (b)

Prin
cipal

Super
visor»

Auxi
lia r

1 2 3 b 5 6 7 8 3 W 11 12 13

b6 Agueda Glmáiex Of, Adoin, n 1-5 12 2 155 Dir. y Ate. bb ■ -
**7 Luciano Guncüan Of. Presup . 13 3 2 (a? Dir. y Ada. bb
ü¡6 Hernán Rodríguez Of. Contab, 3 12 2 000 Dir. y Ada. bb
% Moisés Palma Of, Contab, 7 1-3 12 2 000 Dir. y Ada, bb
50 Jorge Marqués Of, Contab. 11 12 2 000 Dir. y Adm. bb
51 Mario (Human Of, Contab, 10 12 2 500 Dir. y Adm. 60
52 Eduardo Valdes Capellán ib 12 1153 Dir» y Adm. bb
53
5*

Oscar Puentes Of» Subsidio 10 12 b 050 Subsidio bb
Yolanda Baez Eeónoma 8 12 200 Subsidio bb

55 Guillermo Haedo Emp. Lavand, 5 12 750 Lavandería 33
56 Pedro Parias Empt Lavand . 3 12 750 Lavan d ería 33
57 Juana Riquelme Emp, Lavand. 5 12 750 Lavandería 33
58 Orlando Parían Emp, Lavand. 2 3 ....... ...,75o....... Lavandería bb
53 Andrés León Emp. Lavand. 2 3 750 Lavandería bb
60 Oscar Moya Emp. Lavand, 0 ......3....... .........750....... Lavandería bb

Bernardo Ramos Emp. Cocina 0 12 1 580 Alimentación bb
62 Luisa Corbalán Emp. Cocina 0 12 1 580 Aliaonmoion bb
63 Georgina Muño* Emp, Cocina 8 2-b 12 1 580 Alimentación bb

Emilia Nicoiettl Emp, Cocina 7 12 1 580 Alimentación bb
65 Laura Cruz Emp. Aseo 5 12 1 2b0 Dir. y Adm. bb • ’ V  •

68 Hernán L&vin finp. Aseo 3 - 12 i  ¿lio Dir. y Ate. bb

(1) Con los siguí entes atributos según normas« Por categoría, por función, por departamento, por establecimiento.
(2) Segró la norma de olasifioaolo'n emanada del nivel central,
(3) Por los meses contratados, incluyen sueldos, bonificaciones, horas extraordinarias, etc.
(b ) Homs semanales dedioadas a la  fundón.

CP68E25
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FCRHJLARIO No. 2 

PARA RECOLECCION DE INFORMACION SOBRE PERSONAL (I )

Información del año: -1 ESTABLECIMIENTO K AREA Docente

N° Nembre y apellido

) Capaoitaoión í Remuneracio
nes brutas 

totales
_ _ Í 2L _

f~‘* ■ ' ” .......
1 Distribución del trabajo ~ i — Número de 

horas tr£ 
bajadas 

wi el año

Cargo del (2) 
nombramiento

i A3os de 
1 escola

ridad

Adios- 
tra- 

aionto 
»sp00% 
Llzado

| Meses 
| eontra- 
| tados

1 ! Fu Departamento 0 j-------
I actividad ¡Prin- 
j feipal

ncióh
f -------
Super
visóla
_

! í l _ .
Auxi
liar

11

i Código

:t
L. —

1 2 3 *4 5 6 7 i 8 | ? i 12 í *3
*1 Eduardo Fernández Esplendo Aseo 5 12 1 2*10 | Direooián y Adm. j *& 1 !
b»! Juana urpyeto fiopíoad? Aseé 5 12 ? 1 2*40 i DireooiA» y Adm. | f t ]  . .1  ............................ ....  .

69 íhríe Silva Saleado Aseo (C) 5 12 1 2*40 i Direo ol Ai y Adm. *4*4 j
70 Jorge Salas Goleado Aseo *4 12 1 2*40 Dirección y Adm. r " T “ i *4*4 {
7* Adolfo Praga Empleado Aseo 2 12 1 2*» Direooióh y Ada»

. . . i . . .
*4*4

----------------------------------------------------

72 Erna Sarrientes Empleado Aseo 12 l  2*40 Direooióh y Ada* *4*4
73 Msry Junquera Empleado Aseo 7 12 1 2*40 Direooióh y Ada. *í*4
7** Máhiea Suazo Copleado Aseo (C) r 3 6 620 Diroeo lín y Ada. *4*4 ;
75 Rlgoberto foro Empleado Aseo 3 6 620 Direooióh y Ada. *4*4 j

7¿ Francisco Serzonifc Empleado Aseo r *4 i 620 Direooióh y Ada. *4*4 !
77 Libertad Bartolone Empleado Aseo 3 6 £20 Dirección y Adm* I4l4l
78 Alfredo Reven Chofer 5 . 12 1 560 Direoción y Adm. *4*4 1 '■ .  _____________

73 Orlando Bianohi Chofer (C) 5 12 ....................1 560 Direooión y Adm* 4*4
"1*4

i
80 Raimundo Bisoontini Chofer 5 Í 12 1 5 É0 Dirección y Adra*

i

i

81 Sduardo Nasal Portero 7 * 1 12 1 680 Direooióh y Ada. í | . .. .........................

82 Osvaldo Eohiburu Portero 7 12 1 680 Dirección y Adm. *4*4 1 | ............... _ ..........................._J
83 Manuel Ulloa Portero 3" 12 i  680 Direooióh y  Ada. *4*4 ! i
m Mdnioa Toro Contador {Vol) 11 1-20 12 380 Administración 7 | ) ..........
85 Víctor Ingunza Portero i * 6 1 280 Administraci&i 70 t 1

86 Emilia Cruz Aux. Enfermera (t) 11 12 \  1*41 j . s e

'  ■ ' !  ............? ■ ■ - . '  -5

-  . » ..............................1 ............ \

87 Jorge Praga Cirujano {t) 13 12 8 3 OO | »  m r - ] 1 
______ *.,.1......... . J , _

(1) Con los siguientes atributos según normas: Por categoría, por funoión, por departamento, por estableoimien to.
(2) Según la norma de elasifieaoióh emanada del nivel oentral.
(3 )  l°a meses oontratados, ineltyen sueldos, bonificaciones, horas extraordinarias, etc»
(4) Horas semanales dediandas a la funei&i.

CP66E26



^s.tnLgMyp-.d^_fQrmulsrÍQ_xara^rejK>lecciQn información, de personal

9*1 A M A Ó  *¿xongs»
Se u t iliz a rá  un renglón para cada uno de lo s  departamentos donde haya trabajado cada persona y  además 
para cada xma de las funciones desempeñadas; por ejemplo: una enfermera que haya trabajado en tres
departamentos d is tin tos  y  en todos e l lo s  haya desempeñado funciones principales y  a u x ilia res , deberá 
ocupar se is  renglones d iferentes para consignar la  información d e l trabajo  realizado por la  misma.

b )  Consignación de lo s  datos:
Columna 1 . Se u tiliza rán  números sucesivos para todas las personas que estuvieron vinculadas a l 
establecim iento; no só lo  la s  que fueron pagadas por e l  mismo, sino también la s  que lo  h icieron  
voluntariamente y  aquéllas comisionadas de otros  establecim ientos o in s titu c ion es . Cada nombre llevará  
un s o lo  número y  en caso de trabajo en varios departamentos o  con varias funciones., se repetirá  e l  
nombre pero no la  numeración.
Cnlnmpa. 2 . Se anota e l  nombre y  e l  primer a p e llid o ; s i  la  persona trabajó en varios departamentos, y 
con varias funciones se rep ite  e l  nombre tantas veces como renglones sean necesarios para consignar 
la  información completa dé cada persona.
Columna 3 . Bn esta columna se anota la  c la s if ic a c ió n  correspondiente según categoría funcional de la  
norma d«2» . S i e l  trabajador está en calidad de Voluntario se consigna su c la s if ic a c ió n  y  se agrega 
(VOL). Cuando e l  trabajador sea comisionado de o tro  establecim iento o "in stitu to , se c la s i f i c a  y  se agrega
(G ), Cuando e l  trabajador fu e  pagado por e l  establecim iento y  se t r a n s f ir ió  a otra  in s t itu c ió n , se agrega (T ),
Columna. L . Se anota e l  t o ta l  de lo s  años cursados y  aprobados, se omiten las fraccion es y lo s  años
rep etidos. e l  to ta l  se incluyen lo s  años de primaria, secundaria y  p ro fesion a l. Cuando haya
rep etición  de nombre, no se rep ite  e l  dato de esta  columna.
Colnmqa 5. Se anota e l  t o ta l  dé cursos y  c u r s illo s  recib idos y la  duración to ta l  en meses; por ejemplo
3-18 s ig n ifica  que la  persona cursó y  aprobó' 3 cursos con una duración de 18 meses en t o t a l .  lo s  datos
sobre adiestramiento especia lizado para la  función , se consignan en lo s  renglones correspondientes a la  
misma y só lo  llevan  lo s  datos de adiestramiento rec ib id o  para la  función  expresada,

CP68S27
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Columna 6 . Se anotan lo s  meses completos contratados y fraccion es de l /2  mes. Se aproxima por exceso o 
por defecto  hasta e l  medio mes. E l dato de meses contratados se anota en todos lo s  renglones cuando la  
persona haya trabajado en varios departamentos y /o  con varias funciones. Les mesas de lo s  trabajadores 
volu n tarios , comisionados y  tran sferid os, también deben anotarse«
Columna 7 . Se anota una sola  vez para cada trabajador e l  t o t a l  de las sumas percib idas por todos lo s  
meses contratados durante e l  añoj lo  anterior por todo concepto incluyendo horas extraordinarias, 
bon ifica cion es, sueldos, sobresueldos, e t c . E l personal vo lu n ta rio , e l  comisionado de otros estable
cimientos y  e l transferido en comisión a otras in stitu c ion es , también debe llev a r  e l  dato de remunera^ 
cion esj pra I 0 3  voluntarios se estima e l monto basándose en o tro  personal con la  mi ama categoría  fun
c ion a l y  para lo s  comisionados, a fa lta  d e l dato re a l, se estimarán en la  miaña forma de lo s  vo luntarios.

Columna 8 - Eji cada renglón se inscribe  e l  nombre d e l departamento correspondientej sea de lo s  departa
mentos generales, de lo s  intermedios o de lo s  f in a le s .

Columna 9. 10 v  11. Se consigna en cada columna, en e l  respectivo  renglón y en horas enteras, e l  t o ta l  
de tiempo semanal e fe c t iv o  dedicado a la  función expresada. Bar ejemplo: 1 hora d iaria  dedicada a la
función , inclu sive  lo s  sábados y domingos, hace un t c t a l  de 7 horas semanales, dos horas d ia ria s , dos 
veces a la  semana, hacen un t o ta l  de 4 horas semanales. En e l  t o ta l  de horas semanales e fectivas deben 
in c lu irse  la s  horas extraordinarias. Para trabajadores tra n sferid os , estas columnas llevan  guión (—)*

Columna 12. Se anota en todos lo s  renglones, para cada persona, e l  código de c la s if ic a c ió n  según norma 
1.8.2.

c )  E laboración de algunos datos d e l form ulario:

Una vez consignada la  información o r ig in a l, es preciso ca lcu la r la s  c ifra s  de las columnas 7 y  13 de la  
siguiente manera:

Columna 7. El to ta l  de las remuneraciones se reparte prof orcionalmente a las horas semanales de (9 ) ,  (10 ) 
y  ( l l ) .  Cada uno de lo s  resultados se consigna en 7 en e i  renglón respectivo .

Columna i ' l . Se ca lcu la  para cada renglón con base en (6 ) ,  (9 ) ,  ( l 0 ) ,  ( l l )  y  la  tabla  A de la  norma g . l

- 9 -
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Formulario 3
RECURSOS DIRECTOS PCR DEPARTAMENTO T PCR ESTABLECIMIENTO 

Area: Establecimiento : Año:

Clasifieaaidn de reoursos sogäh normas

Cd-
digo Item

Personal:

Total reoursos directos

Unidades reales

Prin- 
—o ipa! i Auxiliar

JdLgsca.

U.M.

Reoursos d ire o te s  de lo s  departamentos

Unidades reales
P r ln - Super- !

gara_.Auxiliar
U.M.

i

Unidades reales
Prin- j Super- Auxlllar 
olpal visora

Consumos:

Subtotal oonsumos

Total personal y consumos





Apea;

Form ularlo  3

RECURSOS DIRECTOS POR DEPARTAMENTO Y POR ESTABLECIMIENTO 

E stab lecim ien to ; Año:

C la s if ia ao iÄ n  de reou rsog  segifti normas

Recursos directos de los Departamentos

Có

digo
Item

Unidades re a le s
U.M .

Unidades r e a le s Unidades r e a le s

P r in 
c ip a l

Super
v iso re

A u x i lia r
P r in 
c ip a l

Super
v is o r e A u x i l ia r

U»M, P r in 
c ip a l

Super-
v is o r a A u x i l ia r

U.M.

----------!
""
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Foroulario 3

RECURSOS DIRECTOS PC» DEPARTAMENTO Y PC» ESTABLECIMIENTO 

Area: Estableo!miento; Año:

Claaifieaoifin de reoursos segdn normas

Reoursos directos de los Departamentos
r .... —  ....... ' ■ ..............—

cí~
digo

Item
Unidades reales

U.M.
Unidades reales

U.M.
Unidades reales

Prin
cipal

Super
visera Auxiliar Prin

cipal
Super
visera Auxiliar

Prin
cipal

Super
visors Auxiliar

U»M.
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Formulario 3

RECURSOS DIRECTOS POR DEPARTAMENTO Y PC» ESTABLECIMIENTO 

A rea: Establecim iento-, Año:

~

C la s if ic a c ió n  de reou rso s  s e g i fo  normas

Recursos directos i® los  Departamentos
r.......—  ■ " 1 .... ■ .........

Cí-*

digo
Item

/

Unidades re a le s
U.M.

Unidades re a le s Unidades r e a le s
U.M,P rin 

c ip a l
Super
v is o r s

A u x ilia r
P rin 
c ip a l

Super
v is o r s A u x i l ia r

U.M. P rin 
c ip a l

Super
v i s o r s A u x i lia r

T

^ ■

•fe.f '  - -- '■ -~'r , , ■ J‘ ’ , , - 1 i*t 1, . -- ^
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Form ulario 3

RECURSOS DIRECTOS POR DEPARTAMENTO Y POI ESTABLECIMIENTO 

A rea : E stablecim ientos Afío:

C la s if io a o iS n  de recursos  segiSi normas

Recursos directos de los Departamentos

..........  • -----*..................  ............... ..

C í -

d igo
Item

Unidades r e a le s Unidades r e a le s
U.M.

Unidades r e a le s

P rin 
c ip a l

Super
v is o r e

A u x ilia r
U*M. P r in -

o ip a l
Super
v is o r e A u x i lia r

P rin 
c ip a l

Super
v is o r  a A u x i l ia r

U*M,

' '

” ! t
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INSTITUTO LATINOAMERICANO DE
PLiiNIFICACION ECONOMICA Y SOCIAL

ORGANIZACION PANAMERICANA DE
LA SALIS)

Pro gran a Panamericano de P la n ifica c ión  de la  Salud. 196 B

E je r c ic io  Docente N° 6 

Solución

INVENTARIO DE RECURSOS DIRECTOS POR DEPARTAMENTOS 
EN UN ESTaBLBCIMELNTO

CP66E31





m

FORMULARIO ite. 2 

PARA RECOLECCION DE INFORMACION SOBRE PERSONAL (l )

Informaci*! del año; -1 ESTABLECIMIENTO K AREA Docente

Capacitación Meses
contra
tados

Remuneracio ] Distribución del trabajo Número de

Cargo dol {2)  
nombramiento

Años de 
escola
ridad

Adies nes Imitas Funoión (4) horas tra
Mo Nombre y apellido tra

miento
especia
llzado

totales
(3)

1 Departamento 0 
i actividad

Prin
cipal

Super
visore

Auxi
liar

Código bajados ̂  
en el año

1 2 3 4 5 6 7 solucióiJ 6 9 10 11 12 13
1 Miguel Bisbal Director 19 12 786 ¡Dirección 3 PH-1 140

n h «t ‘ T1-4 " 11 786 ¡Adainlstraci *1 3 PH-1 14a
ff tf i» | «1 522 ¡Enfermería 2 PH-1 93
tf *t « i 11 2¿4 ¡Farmacia I PH-jfl 47
« ti it ; 3-25 II 2¿4 ¡Laboratorio 1 PH-1 47
!» 1» vi" ¡f I  04? ¡Hospitalizad ón k PH-1 187 .........
11 tr "

----- r ..t ti 1 0*4? ¡Consulta médica 4 PHrl 18?
w ti »1 f l tt K 766 ¡Consulta médica 3 PH-1 l4o
ft ít »» 11 1 04? (Vacunación 4 PH-1 .. — M 2L.M »1 #t . 1-5 ti 2 64 ¡Saneamiento r~ l PH-1 t '___*2___11 íf ft T •1 522 {Consulta médica 2 PH-1 . 93 .
(1 II ti i tr ?86 ¡Docencia 3 r PH-a 14o

■" n~......W----------- -- --- ir ir 522 ¡Investigaciones 2 PHrO,..
2 Yolanda Castro Módico S, Pdb» | 19 1-10 4 2 308 ¡Consulta médica 33 PH-1 ____ 517........ -»
3 Pedro Peña Kádioo

19 12 4 éOO ¡Hospital 33 PH-1 „  u ú c l ____ -
4 Shinto Suzuki Módico 19 9 4 éOO Hospital 33 rH-4 _...i .  155
5 Jorge Vivanoo Médico 19 9 4 éoo ¡Hospital 33 ?H-1 1 1 5 5T'~ Carlos Pefía Cirujano 19 ! 1-20

jp-
1 360 ¡Hospital 33 PH-1 — 517____ ■-

5177 Adolfo GálVBZ Cirujano ] 19 1-10 k 1 360 Hospital 33 PH-1
8 Demdstenes Poma Obstetra j 1? 1-4 8 2 500 Hospital 33 PH-1 „ 0 .2JL .J

__?__ Meroedos Rivas Odontólogo 17 12 3 46o ¡Consulta Odont»‘ 17 PH-2 _____ 2?5

(1) Con los siguientes atributos segfin normas! Por oategorfa, por fundón, por departamento, por ostableoimiento,
(2) Segiín la norma do olasifioadín emanada del nivel central,
(3 ) Por los meses contratados, incluyen sueldos, bonificaciones, horas extraordinarias, etc,
(4) Horas semanales dedicadas a la funoión.

QP68E32
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FORMJLARIO Ko. 2 
PARA RECOLECCION DE INFORMACION SOBRE PERSONAL (l)

- 2 -

Información del afb: -1 ESTABLECIMIENTO K AREA Dooente

Capacitación
Remuneracio

Distribución del trabajo Número de 
horas tra 
bajadas 

en el año

Cargo del (2) 
nombramiento

Años de 
eseola-
ridad

~S3IÍ£
tra-
mienta
especie
lizado

Meses Departamento 0 
actividad

Función (1*)
jp> Nombre y apellido contra

tados

nes brutas 
totales 

(3)
Prin
cipal

1Super-| Auxi- 
visorai liar

0IO

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
“

12 13
10 Julio Nazar Odontólogo 17 12 ' 3 i*6o Consulta Odont. 16 í ‘2 • 738

?i i  ■ . Jacinto Leightcn Odontólogo 17 1-6 12 3 1*60 Consulta Odont. 16 i 2 738 .
12 Víctor Jara Odontólogo 17 12 3 46o Consulta Odont. 17 2 595—
13 Juana Inostroza Matrona 15 12 2 204 Hospital 33 , 11_ . 1 54o
Ï4 Carlina Ihgunza Matrona 15 J 12 2 204 Hospital 33 11 J L jio ___
Ï5 Alonso.Figueroa Inspect. Saneam. | 3 1-6 12 t "  118 Vacunaciones 3 9 14o

Alonso Figueroa « it -1 12 117 ' Laboratorio 3 ....S-----
9

i4o....n - n TI II ) 12 1 1*9!* Saneamiento 38 1 778
lé David Inglis Farmaoáutioo 11* 12 1 ¥1)02 Farmacia 33

*~W~
4 h 1 54o

17 Julio Poblete Aux. Farmacia '8 " 12 2 10® Farmacia „ 1? ... 2 059
ÍT Elias González Aux. Farmacia 11 12 2 íoT Farmacia 41* Í9 __.... 2 J3§5L.—

• 2 05919 Blanca Peredo Aux. Farmacia 9 12 2 ÍoS~ Farmacia 1 ~44 19
20 Elia Cut Enfermera r ï T l-i* 9 r 2 736 1 Hospital 1*1* 8 , 1 540
21 Amalia González Aux. Enfermera i i 1-10 12 190 Administración 10 ~  13 L . 468it 11 n 11 12 1*95 Laboratorio 55 Í3 1 217

11 » 11 it 12 95 Vacunación 5 13 234
it 11 11 11 12 ¿85 Hospitalización 15 13 7(2 ..n n ti » > 6 12 76 Consulta Odont. 4 13 . 187

22 Irma Rubio Aux. Enfermera 8 12 1 iVi Hospital 44 13 2 059;
23 ífaría Román Aux. Enfermera 10 12 ^  í it*i Hospital 44 13. 2 059
24 Luisa Man terola Aux. Enfermera 10 12 1 i»*i Hospital ------- 44 1 13 2 059

(1) Con los siguientes atributos según normas: Por oategoría, por función, por departamento, por establecimiento.
(2) Según la norma de clasificación emanada del nivel oentral.
(3) Por los meses contratados, incluyen sueldos, bonificaciones, horas extraordinarias, eto.
(*0 Horas semanales dedioadas a la funoiún.

CP68E33



FCRHJLARIO N o . 2

PARA RECOLECCION DE INFORMACION SOBRE PERSONAL ( l )

Información del año: -1 ESTABLEOMIENTO K AREA Docente
1F> ' * " 'I. " "  «1 — — -1 >■ •- II. .11 .mi .IL i n — .......... i .. w  -T- . —-.1.11—.—  - ■ on-""» “l i 'V jS lZ T I  J  _ 1  J .___ * * _  l "1--- • — ■ — ......... ....

! Capacitación
Meses Remuneracio Distribucío^ del trabajo

Numero de
H° ■ Nombre y apellido Cargo del (2) Años de Adies

tra
miento
especiallyzado

nes brutas Función (H) horas
nombramiento escola

ridad
contra
tados totales

: (3)

Departamento 0 
actividad

Prin
cipal

Super
visore

Auxi
liar

C odi ge trabajadas 
en el año

1 2 3 k 5 6 7 8 9 10 11 12 13
25 .... 2 053...........
26 m 2 059...........
2? Juana Grandi 10 12 1 iHl Hosp. HH .....IJ.... .....2..053............
28 Renata Acuña iAux. Enf. 10 12 1 lHl Hosp. HH ...13...... ...  2.059...........
2 9 Rosa Raúli Aux. Enf. 9 12 1 lHl Cons. Med. HH ... 13..... .... 2 059...........
30 Haría Gaethe Aux, Enf. ? 12 i  i*a Cons. Med. ... 13..... .... .2.059...........

,31 Flora Huerta Aux. Enf. 9 12 1 iHl Cons. Med, HH ... 13..... ...  2 059......
32 Berta García |aux. Enf. 6 12 l  lHl Cons. Med. HH ...13..... .... 2.053... .......
33 Lussila Cuadra Aux. Enf. 10 1-5 12 1 lHl Odontología UH ..13...... .... 2.059.............
3* Mabel Duval Aux, Enf. 10 6 6H2 Vacun. m ... 13....: .....1..02?;.......... i
35 Rodolfo Eden Aux. Enf, 8 12 1 5H0 Hosp. HH 13 2 059
36 Julio Echeverría Aux. Enf. .... 7 ..... 12 ........ I..5H0......... Hosp. uu 13 .....2 059... ...... .
37 Alberto Echeñiqua Aux. Enf. 7 12 1 5H0 Hosp. UH ....13.... .... 2 059...........-

|.3B Gabin» Gómez Aux. Enf, 10 12 1 5H0 Hosp, HH ....13.... .... 2..059..........
‘ 39 Arturo Torres Aux. Enf. ....7 .. .. 12 1 5H0 Hosp, HH ... 13..... .....2 059......... ¿

Ho Roque Guzman Aux, Enf. u 12 1 5H0 Hosp. ....13....
ia Fidel Berrera Aux. Enf. ...9.... 6 770 Cons. Med. HH ... 13.... 1 02? ...........

....1 5U0 .........H2 Raimundo Silva Aux. Enf. .... 9 9.... 1 155 Cons. Mái. HH ... 13.....
H3 José Giménez Aux. Estad. 10 1-H 12 2 120 D ir. y Adm. HH ...17.... ...2 .053....... •'HH Jorge Pisarro Aux. Estad. 10 12 2 120 Dir. y Adm. uu ....17... .... 2 059 .... .H5 Silvia Saavedra Aux. Estad. 12 12 2 120 Dir. y Adm, HH ....17..... .....2.059...........

i i __
(1) Con los siguientes atributos según normas: Por categorías, por funoión, por departamento, por establecimiento.
( 2) Según la norma de clasificación emanada del nivel central.
(3) Por los meses contratados, incluyen sueldos, bonificaciones, horas extraordinarias, etc.
(4) Horas semanales dedicadas a la función.CP68E3H
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FGRMJLARIO No. 2

PARA RECOLECCION DB INFORMACION SOBRE PERSONAL (1)

Información del ano: -1 ESTABLEEIMITOTO K ìrf.j, Dooente

Capaoitacion , Remuneracio
nes brutas 

totales
(3)

Distribución del trabajo
Número de 

horas 
trabajadas 
en el año

# Cargo del (2) 
nombramiento

Años de 
escola
ridad

Adies Meses
Departamento 0 

actividad

Función (4)
Codlgo

i /  V a - Nombre y apellido tra
miento 
espe
cial!- 
h .jado_„

contra
tados - Prin-

cipal
Super-
visera

Auxi
liar

1 2' 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13

4é Agueda Giménez Of. Admin. 11 1-5 12 2 155 Dir. y Acta, , 44 19 2 059

0 f .  Contab. Dlr. y Ada.
tv ."

Mario Guzmán Of. Contab, 1 10 12 2 500 Dir. y Ada. 60 15 p. 2 8c8
52 Eduardo Valde2 Capellán i4 12 1 159 Dir. y Adm. 44 19 - . 2 059
53 Oscar Fuentes Of« Subsidio 10 12 4 050 Sübsidlo 44 14 . 2 059
54 Yolanda Baez Eco'noma 8 12 2Ò0 Subsidio 44 19... ........... 2 05? ................

55 Guillermo Haedo Emp. Lavand. 5 12 750 Lavandería 33 18 1 54o
56 Pedro Fardas Emp. Lavand. 3 12 750 Lavandería 33 ,1 .54o......
57 Juana Rlquelme Emp. lavand. 5 12 750 Lavandería 33 18... .1.540,...

**.' 4- 58 Orlando Farfén Emp, Lavand. 2 9 > 750 Lavandería 44 1« ,1. 54a ....
' 59 Andrés León Emp. Lavand. 2 Lavandería 44 18 • 1 .540:- .  . .

Lavandería 44 18 , r . .  1.540 : .  . . .

Bernardo Ramos Emp.- Cocina 0 12 1 58o Alimentación 44 18 2 C57 ...."•‘l * ' 6? Luisa Corbalán Emp. Cocina 0 - 12 1 580 Alimentación 44 18
, í f - : ■ ¿ i $eorgina' Muñoz Emp. Cocina 8 2*4 12 1 580 Alimentación 44 13 ‘...2 .059-....

64 ■ 2.059.....
<>•> Laura Cruz Emp. Aseo 5 12 1 240 Dir. y Adm. 44 18 1 2 059
66 Hernán Lavin Emp. Aseo 9 ! 1 2

i  24o Dir. y Adm. 44 18 2 059

(1) Con los siguientes atributos según normas: Por categoría, por función, por departamento, por establecimiento*
(2) Según la norma de clasificación emanada del nivel centra.!,
(3) Por los meses contratados, incluyen sueldos, bonificaciones, horas extraordinarias, etc.
{4) Horas semanales dedicadas a la  función.



#  •' +  *

-  5 -

FCRHJURIO No. 2 

PARA RECOLECCION DE INFORMACION SOBRE PERSONAL ( l )

Información del año: -1 ESTABLECIMIENTO K AREA Docente

j ........
t-----—
Capacitación ¡ Distribución del trabajo

--- ----
Número de

N®
1
! Nombre y apellido
i
1

Cargo del (2) 
nombramiento

Años de 
escola
ridad

jAdies- 
¡ -tra
ja! ento 
ŝpecia 

Lizado

Meses 
ccm tra
tados

Remuneracio
nes brutas 

totales 
(3)

Departamento 0  
actividad

L
¡Prin-
jeipal

nción

Super
visore

(**) —
Auxi
liar

Código j han* tra 
: bajadas 
i en el año

1 | 2 3 b ! 5 é 7 8 1 9 10 11 12
l - _ ....-1!

6f i Eduardo Fernández Empleado Aseo 5 12 1 2*W Dirección y Adm, ■ j...... bb 18 2 059
6« ¡ Juana Crqyeto I Empleada Aseo 5 12 1 2b0 Direooióh y Adm, 1.....  1 bb ia 2 059

S 63 { Ifarfa Silva Empleado Aseo (C) 5 i 12 1 2b0 Dirección y Ada, bb 18 2 059
• 70 j Jorge Salas ; Empicado Aseo b i 12 1 2bo Dirección y Ada, m [ 18 2 0 »
j f í  T'Adolfo Praga i Empleado Aseo 2 1 12 1 2bO 1 Dirección y Adm, 2 059
1 n Etna Barrientos Empleado Aseo 1 12 r 1 2iio Dirección y Adm, m 18 2 X>$9

n Mery Junquera ? Empleado Aseo L  7 12 1 2*K) Direocián y Aita, »0* 18 2 059
I 7*i Mdnioa Suazo 1Empleado Aseo (C) 3 6 ¿20 Direooióh y Adm, bb 18 1 029
1 75 Rigoberto Toro ■ i Empleado Aseo j 3 6 620 ! Dirección y Adm. , - W 18 j 1 029
! * Francisco Berzonik i Empleado Aseo b 6 620 j Dirección y Ada, * * 18 1 029

77 Libertad Bartolone i finpleado Aseo 3 6 620 i Dirección y Adm, 18 i 029
7S Alfredo Revan 1Chofer 5 12 1 56O Direcoiót y Aita, bb } 19 2 059
77 Orlando Bianohi j Chofer (C) 5 12 1 560 ~ j Dirección y Adm, ** 1 ' ^ ¡

19 2 059
80 1 Raimando Bisoontini j Chofer 5 12 1 560 Dirección y Adm, ** j 19 2 059
Sí ¡ Eduardo Nasal i

___i Portero 1 12 Í 1 680 í Direooióh y Adm, *¿t [ 19 2 05?
82 j Osvaldo Eohiburu [ Portero 7 12 i  680 i Direoolón y Adm, Mb , 19 i ___? 053
83 Manuel tllloa 1 Portero 3 12 1 1 680 Dirección y Adm, 19 2 059
m Mónioa Toro T

í Contador (Vol) 11
...... *!
1-20 : 12 3¿Q I Administración 7 19 327

85 j Víctor Ingunza 1 Portero b 1 6 1  280 Administración 70 19 — r ¿3g
Sé Emilia Cruz Aux. Enfermera (t)  i l i  H T  12 1 i*a í « m 13
8? i Jorge Praga ¡......1 Cirujano (T) 19 8 300 1 « . - -

1
-

(1) Con los siguientes atributos según normas: Por categoría, por fundón, por departamento, por establecimiento.
(2) Según la norma de clasificación emanada del nivel oentra!*
(3) Por los meses oontratados, inoluyen sueldos, bonificaciones, horas extraordinarias, etc,
(4) Horas semanales dedicadas a la función,

CP68E36



Formulario 3
RECURSOS DIRECTOS POR DEPARTAMENTO Y POR ESTABLECIMIEKTO 

Area: Estable oimiento : A g o :______________________________V ’_

Clasificación de reoursos segiín normas Total reoursos directos
Reoursos direotos de los departamentos _

Direooión y administraoión Alimentaoión de enfermos

C¿-
digo Item

Unidades reales
UJi.

Unidades reales Unidados reales
U.M.FTin-

oical
Super-
visora AuxíI íbx

rai-
oical

Super
visor a Auxilia:

U.M. ft-in- Super-
vtsorn Auxiliar

t i ) o (2 )V (3) (4) (5) (6 ) Tr) m m (10) ( 11) (12) (13) (14)

SH- 1 MédiOOS- 4 834 2 945 186 29 977.00 14Ö l4o
!H- 2 Dentistas 2 271 795 13 840.00
m - 4 Farmacéuticos 1.5NO 4 902.00
SI» fi Enfermeras 1 54o 2 736.00
PH- 9 Inspectores de saneamiento 14o 1778 14o I 729.OO
**-11 Matronas 3 080 4 408.00
FB-13
HW&

Auxiliares dé enfermería 2 480 4 820 36 168 26 640.00 46B 190.00
Oficiales de subsidios 2 059 4 050.00

rat-15 Personal de contabilidad 2 808 6177 ' 8 500.00 2 808 6177 8 500.00
m-%7 Personal de estadística 2 059 4 118 6 360.00 2 059 4 118 6 360.00
PH-lß Personal de servicio 4 620 3 599 31 904 24 460.Ofl 2 059 20 «Jfift 13 640.00 8 236 £ 320*00 -
M-19 Resto del Dersonal < 10 295 17 918 23 217.00 10 295 9 682 16 693.00

,
Subtotal personal 34 918 16 745 96 611 Í50 819.OO 12 494 5 007 41 033 46 955.OO - - 8 236 H 6 320.00 '

.7
Consumos

íH— 1 Alimentación suplementaria 28 282.86

------- -— .9_218^5_.3B- 2 Alimentos cara enfermos y personal 9 918.45 ---- ...------ ----------- ...— ... .
6629.46;h_ 3 Cnrab., IiM a. y rep. para mtO|K>t. 6 622.46

!»- 5 Drogafan̂ e Pal"
<«1.03 -----L----- ------------

- - r l4 328.79
SB- 7 Materiales de construcción 17 396^0 17 396.80
:b-  8 Materiales de curación " 13 595.22
:a-io Material radiográfico. rev. y f i i . 273.00
SH«11_ RMütfnu! y vidriería. pnrn. Inb. 99.30

¡H-13
Subsidios lo 442JA
Text* cara rocería, vest, y calzado 1 685.32ai Los demás consumos 8 094.83 8 08?.13
Subtotal cons irnos 111 670.50 32 108.39 9 916.45TI

, „ ■■ Total personal y constases 262 489.50 Ö L  0Ö.J9 1 16 238.45
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Formularlo 3

RECURSOS DIRECTOS POR DEPARTAMENTOS Y PCR ESTABLECIMIENTO 
Area: Establecimiento : Afío:

Clasificación de reoursos segdn normas
Reoursos directos de los departamentos

Enfermería Farmacia Laboratorio

Có
digo Item

Unidades reales
IVI.

Nidadas reales
lUi.

Unidades reales
1 VJÍ*FTin-

oipal
Super-
visora Auxiliar Frin-

olpal
Super
visore Auxiliar

(21)

ñ*in-
oipal

Super
visara Auxiliar

( l ) (2)
Pfirünral i U 5 T ■ i m T ifi "587 Tí?) T2Ö) 1 

!
! 

! 
! r

-W
 

K> ro 
; 1 i

w r ~ (25) ~ W )

PH- 1 Módicos 93 522 47 264.00 47 2&Í.00
PH- 2 Dentistas
PH- 4 Farmacéuticos 1 540 4 902,00
PH- 8 Enfermeras
ph- 9 Inspectores de saneamiento 14o 1~ i I T v o o

?H-11 Matronas ...— ---------- 1 2 1 7  ■
r i

PH-13 Fraot. y aux. de enfermería 495.00 i
b m .4 Oficiales de subsidios
fH-15 Personal de contabilidad
ñírl7 Personal de estadística
PH-18 Personal de servido
PH-1? Resto del personal 6 X77 I “TííSíTco i

1

Subtotal personal 93 a» 522 i  54o v f 4 6 177 11 490.00 1 2 1 7 * 1 47 h “i4o 878.OO ;
? {
í  I

Consumos:
í  ■ ■ -  '

!B~ 1 Alimentación suplementaria i
. 4 ............................

3H- 2 Alimentos para enfermos y personal — — -----------
¡H-3 Comb., lubrio. y rep. para automot,

-----------------------------

:h-  ¡i Detergentes para lavandería »......... ■

:h- 5 Drogas ib 328.79 :1
!H- 7 Materiales de obstrucción :..... ... - . . .  ’  ̂

■* 273.00 !

:h-  8 Materiales de curación 13 595.22!
¡H-IO Mat. radiográfico, rev. y fijador

T  T  í

3H-11 Reactivos y vidriería para lab.
i  s

99.30 ¡
3B-12 Subsidios

r  I
1 . |

3B-1? Tex. para ropería, vest, y ealzado )

1

i 1

3H-15 Los demás consumos i )

Subtotal consumos - 27 92b«01¡ 372.30

I
i

Total personal y oonsumos 522 39 4i4.oi| 1 248.30 1



Form ulario  3
RECURSOS DIRECTOS POR DEPARTAMENTO Y  POR ESTABIEC M E N T O

Recursos directos de los departamentos
Clasificación da recursos según normas Lavandería Alimentación suplementaria

... J
Consulta medica

Có Item
Unidades reales Unidades reales •. . Unidades reales

digo clpal
Super
visore Auxiliar U.M. Prin

cipal
Super-'
visora

(32)

Auxiliar
U.K. Prin

cipal
Super
visore Auxiliar

U.M.

(1) ' (2) , Personal: (2?) (26) (2?) (30) [ 
J

£
 

'w'
 < ¡

__
__

Î

(33) m (35) (36) (37) (38)
PH- 1 Módioos ' - 1 ! 187 - ..._á§£_. . 93 JL665L.:
PH-1. Dentistas .1
PH- «» Farmaoáutieos i i
IH- 8 Enfermaras

---------  . f-”—---------!
HI- ? inspectores de saneamiento !
PH-11 Ifet roñas -
PH-13 Auxiliares de enfermería

—  ... ..
10 805 6 W?

PH-18 Oficiales de subsidios i
PH-15 Personal de contabilidad 1
PH-1 7 j Personal de estadística !
PH-18 Personal de servido 8 620 3 Ö8 6 4 5OO \
«»-I? Resto del personal i

1 ^
Subtotal personal 8 620 1 5U0 1 3 080 8 500 - « - 187 657 10 838 11 15*1

j ..;
Consumost ! - i

ch - 1 Alimentación suplementaria
.

1 i 28 282.86
ffl- 2 Alimentos para enfermes y personal --- ---  -  ---i .. . .....

..........  j
CH-3 Comb», lubrlo* y rep. para automot. 1 ... 1i
"ch- Detergentes para lavandería I 931.03 i 1
*CH- 5 Drogáis í\... !
|«H-  I Materiales de aonstruocián
[ffl- 8 Materiales de euraoión Î " " 1 "■.. *f..._ .... .. -

i :
CH-10 Mat. radiográfico, rev. y fijador ~ ~ T ~ ' i
CH-11 Reactivos y vidriería para laborat.
CH-12 Subsidios í
CH-13 j Text, para ropería, vest, y calzado ¡

. -L 1 685.32 I
OH-15 Los demás consumos

Subtotal consumos ! 2 61S.55 28 2§2M \
j

Total personal y consumos t 7 1Í6.35 . 20 202.86 i i 1119*



RECURSOS DIRECTOS POR DEPARTAMENTOS Y POR ESTABLECIMIENTO 

Area: Establecimiento: Arlo:

Clasificación de recursos según normas
Recursos directos de los departamentos

Consulta odontológica Docencia Hospitalización

Có
digo Item

Unidades reales
U.M.

Unidades reales
U.M.

Unidades reales
U.MPrin-

oipal
Super-
visora Auxiliar Prin

cipal
Super
visore. Ausi liar Prin

cipal
Star
vi sera Auxiliar

(1) Peíi¿nal (39) ftö) <4D 0*2> 0*3) (44) (45) (46) (47) (48) (49) (50)
PH- 1 Médicos 140 786 4 367 1727 20 069
m - 2 Dentistas 2 271 795 13 81»
PH- 4 Farmaoóutioos
RL-SL 
m - 9

Enfermeras 1 540 2 73¿
Inscootores de saneamiento

PH-11 I'&tronas 3 080 4 4o8
m -tt.
m -ik

Auxiliar de enfermería. 2 246 1 217 4 8 20 22 6Í9~ 17 512
Of iciales de subsidio

PH-15 Persona?, de contabilidad
Pft-17 Personal de estadística
PH-18 Personal de servicie
PH-19 Resto del personal

Subtotol personal 2 271 795 2 §*6 15 057 ffiö - - ~7&S----- Li r w ~ r s W " 22 64? 44 725

Consumos:
ch- 1 Alimentación suplementaria
CH— 2 Alimentos para enfermos y personal
CH- 3 Confe., lubric» y rep. para autoaot.
CH- ¡n Detergentes para lavandería
OH- 5 Drogas
CH-JL ffeteriale s de oonstruooión
CH- 8 Lfeteriale s de curación
CH-10 Hat. radiográfico, rev. y fijador
JSaLL
CH-12

Reactivos y vidriería papa laborat.
Subsidios

CH-13 Text. para ropería* vest. y calzado . "
CH-lí Lop demás consumos T.7®

Subtote.1 consumos - 5^cr

L.. Total personal y consumos 15^ 7 786 ’ 44 730.70



*

Areai

-  M -
RECURSOS DIRECTOS POS DEPARTAMENTO Y POR ESTABLEOBOERTO

Establecimiento: Año:

Clasificación de recursos seguii normas
Recursos directos de los Departamentos

.Investigación Saneamiento Transferencias Vaounaoián

Có-
jdlgo Item

Unidades reales
U.M.

Unidades reales
U.M.

Unidades reales
U.M.

Unidades reales
UJt.Prin

cipal
Super
visore.

Auxi
liar

Prin
cipal

Super
visora

Auxi
liar

Prin
cipal

Super
visora

Auxi
liar

Prin
cipal
' m

Supar
visora
(6ft)

Auxi
lia r

! w (¿Y. P erson a l :• (51) (52) (53) (51*) (55) (5¿) (57) (58) (59) {60} (61) 1 & ) (65) (66)
j HP* 1 Módicos 93 522 -  4^ 2#t 187 1 01»
»KP 2 , Dentistas
¡i«“ n Farmacéuticos ’f. -.f

j » -  8 Enfermeras .
I » -  9 inspectores de saneamiento i  yW ' 1  ^ lito 1Ï 8
jw -u Matronas
i »-1 3 Pract. y aux* de enfermería 1 263  ̂ : m
ipH-Ílt Oficiales de subsidios 2 059̂ it 050.00
¡»-15 Personal de contabilidad ■ '
|PR-17 Personal de estadística.
jfH-l8 Personal de servicio * :

;w -i? Resto del personal 2 059 200.00 • r
i:¡

T 90*Subtotal personal - - - 93 522 •• 1 825 - 1 758 2 059 me hrö59~ It 250.00 1 i»3 187
i - : • ’
1
í
t® n r

Censúenos:
Slimentaoio n síípl ementarla.. ""

------ ..-  -- . •
-----------

-----------OH- 2
5 ?  3

Alimentos para enfermos y personal. --------- ---
-------------Coab., Inferió* y rep. para automotor* ---------- ----------- ------------- --------------

OH- ft Detergentes para lavandería
OH- 5 Drogas ---------- ..... * - ------------- ------------- - ....— ...CB="yi Materiales de construcción
CH- 8 Materiales de curación s

CH-10 Mai. radiográfico, rev. y fijador
CH-11 Reactivos y vidriería para laborat. <■

— : ....: ■ ■
CR-12 Subsidios 10 iiifê.itit
*01-13 Text. para ropería, vest. y calzado -
CH-15 Los demás consumos ■■

Subtotal consumos - 10 ¥t2.Wt ■ -
f

*  * *Total personal y consumos 522 J I  758 _ lit 692 jWt -



a S í w A K « Ds o Q l m a ,r  so b jm , c s o a s e a o io »  tmtmaem. m u s « . »

Programa Panamericano de P lan ificación  de la  Salud
1968

VUUtBUkBXHDáD DE UN DAÑO

1* Conceptos Cuando se actúa con vina p o l ít ic a  de salud sobre un daño 
es porque se supone que éste tien e  alguna vulnerabilidad derivada de 
un e fecto  tecnológico*
La experiencia revela  que un daño puede ser suprimido por la  tecnología  
actual o reducido en poco o en mucho* Por l o  tanto, la  vulnerabilidad 
máxima de un daño es igu a l a 1 y  la  mínima 0* Es d e c ir , que la  vulnerar- 
b ilid a d  es la  probabilidad de erradicar ion daño*^

r, . . Número de veces que ocurre un acontecimiento
rrooaDixiaaa Tot a l  de veces que pudo ocu rrir

2* Factores»

a) Un daño puede ser combatido por medio de tecnologías de prevención 
de enfermos o de reparación de lo s  mismos* Por l o  tanto se puede 
considerar una vulnerabilidad en términos de m orbilidad, otra  en 
términos de le ta lid a d , y  otra  en términos de mortalidad (ésta  engloba 
la s  anteriores)*
La fórmula general de la  vulnerabilidad sería»

^ ( Probabilidad de adquirir e l  daño sin  p o l í t ic a  de salud)* (c /p o l í t ic a  salad) 
Probabilidad de adquirir e l  daño s in  p o lx tica  de salud

Nótese que e l  resultado d e l numerador es la  reducción de daños, o sea, 
e l  e fe c to  de la  tecnología*

Para e l  caso de la  vulnerabilidad de la  morbilidad la  anterior fórmula 
general se expresarías

V morb *  Probab« de enfermar en no protegidos -  Prob* de enfermar en protegidos 
* Probabilidad de enfermar en no protegidos

y  S i la  salud se mide en otros términos, la  vulnerabilidad será la  probar* 
b ilid a d  de obtener e l  e fe cto  máximo*



Para a l caso de la  le t a l id ad»

V lrt.-iiri.-Ld T- -C a lid a d  ieapontár.ea -  Letalid ad, en tratados
Letalidad espontánea

Para e l  caso de la  mortalidad»

V mort *  (Fx'obcde cnf» en no protax  le t  esponto)-(Pr ob-.de enf.en  p ro t .x  l e t  en tra t
* Probabilidad deenferm ar en no protegidos x  le ta lid ad  espont, * T

Si se necesita  d e fin ir  la  vulnerabilidad de la  mortalidad en términos de 
la  tecn olog ía  de prevención, la  fórmula general se expresarías

V rrort,s e g .Dre v e n c ió n i~ °~ ^  M . » J jP j r e g ^ £ E 2 b a á ¿ J ^ ^ I f f g f e )  «JiSfcr 62B8B&M- *
° p Prob. de enfermar en no protegidos x lega lidad  espont*

(Esta última fórmula puede ser ú t i l  mientras no se pueda homogeneizar 
morbilidad con mortalidadJ obsérvese que la  V mort. según prevención es ^
igu a l a la  vulnerabilidad de la  m orbilidad)*

b ) La vulnerabilidad de un daño varia  en re la ción  d irecta  con lá  
incidencia del mismo, ' ‘

Por ejemplo, en d iarreas, lo s  elementos de nutrición  y 
microbianos tienen mayor partic ipación  en a ltas  incidencias 
que con baja inciden cia  d e l daño* La investigación  puede cu an tificar 
la s  variaciones en la  vulnerabilidad según la  inciden cia  d e l daño*
Mientras se r e a lic e , la  vulnerabilidad se considera constante, p ro - 
medial, igual con cualquier incidencia*

3* Ejemplos ^  **

Vulnerabilidad d e l sarampión

No vacunados 2 .011*; casos 340 (17$); tratados 340; 24 defunciones (8$)
Vacunados 2 .042*; casos 12 (0 .6 $ ); tratados 12; 1 defunción (8$) Y
Probabilidad de morir de sarampión, sin  tratamiento »  0,12**

¿ /  Adaptado de "Mass Mèasles Inmunization in  South America1' ,  R is to r i C .,
Borgoño, J*M», National Health Service* Santiago, C hile, 1966* p

*  Niños menores de 6 años observados mensuálmente durante 1 año y  medio*
** Estimado*



y  • . .. y - . ,  y ,  , • : n y . .  ,. < . .
/
' -  3 -

Probabilidad de enfermar en no protegidos 0*17 
Probabilidad de enfermar en protegidos 0,006 
Aplicando la s  fórmulas anteriores se tendría*

V m orb, «  Q»i3r^»99k m Sai& k „  0 *96 

V . l e t .  ■ M f o g *  ■  § ^ §  -  0 .3 3

V m ort. .  I f o M  x,0^2) - .(kSB ft ¿ 0*08) m Qt020^ sJbSNM «  m s z
V “ °r * 0*17 x  0,12 0*0204 0.0204

V mort, según prevención = *  0*020^  m 0,96
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PROGRAMA DE PENETRACION

Tiene e l  p ro p ó s ito  de cu id ar de la  salud de la  p ob lación  res id en te  en 
la s  p orcion es  nno-accesib les** ' d e l t e r r it o r io  n a c io n a l. E llo  se debe 
lo g r a r  s in  descu idar la  e f ic ie n c ia . Su in c lu s ió n  se ju s t i f i c a  por 
m otivos de ju s t ie ia  d is tr ib u tiv a  y  cano medida com plem entaria p a lia t iv a  
m ientras se d esa rro lla n  lo s  p roy ectos  que m ejoran la  a c c e s ib ilid a d .
No se deben con fundir a q u é llos  con éstos» aunque se d esa rro llen  
paralelam ente*

Teóricam ente la  e f ic ie n c ia  cre ce  con la  p e rs is te n c ia  d e l e fe c to  
y  con  la  redu cción  de lo s  co s to s*  La sim p licid ad  y  p o liv a le n c ia  
instrum ental» e lev a ción  de sus rendim ientos» la  s e n c ille z  te cn o ló g ica  
(b a ja  con cen tración  y  mínima com binación)* son fa c to r e s  que condicionan  
lo s  programas de penetración»

En la  p rá c tica , lo s  problem as de sa lu d  de esta s reg ion es son 
defectuosam ente, con ocid os por la  le ja n ía  f í s i c a  y  cu ltu ra l de la  pobla
c ió n  ,!no a c c e s ib le ”  con resp ecto  a lo s  n ú cleos poblacionales con respecto 
perm anentes. Por l o  tan to» e l lo s  s ó lo  pueden abordarse p or estim ación  
en base a la  reducida in form ación  generalm ente d isp on ib le  (cen sos de 
p ob lac ión ).

Efc suma, conviene se le cc io n a r  un pequeño m inero de problem as de 
salud con a lta  in c id e n cia  probable y  a lta  vu ln era b ilid a d  te c n o ló g ic a , 
y  con te cn o lo g ía  sim ple en cuanto a la  com binación y  con cen tra ción  de 
a ctiv id a d e s  de e fe c to  p e rs is te n te  y  cuya re a liz a c ió n  req u iere  in stru 
mentos poco com plicados» p o liv a le n te s  y  de a lt o  rendim iento. Un ejem plo 
t íp ic o  de e l lo s  s e r ía  la  v iru e la » la  t o s  fe r in a , la  d i f t e r ia , e t c .

Los dos puntos de p artid a  para su program ación, de acuerdo con la  
té cn ica  de p royectos e s p e c íf ic o s , son : f i j a r  una cobertu ra  c a lif ic a d a
como s a t is fa c to r ia  e in fe r ir  la s  a ctiv id a d e s  y  los .in stru m en tos  reque
r id o s  según la s  normas de sus a tr ib u to s , o  b ie n , f i j a r  una cantidad de

/instrum entos e
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instrum entos e in f e r ir  l a  cobertura* Eh Xa p rá c tica  se puede proponer 
lim ite s  de mínima y  de máxima vincu lando cobertu ras y  recu rsos p or 
aproxim aciones su cesivas*

La resp on sab ilid ad  de mi form ulación  y  op eración  recae  en e l  n iv e l 
reg ion a l*  aunque lo s  re cu rso s , fu era  de esta s c ircu n sta n cia s , puedan 
depender de lo s  n iv e le s  lo c a le s * 1/A manera de ilu s tr a c ió n  form ule un programa decenal -'m ín im o y  ^
o tr o  máximo de pen etración  reg ion a l para v iru ela * to s  fe r in a  y  d ift e r ia  
basado en lo s  s ig u ien tes  datos h ip o té tico s t

Población to ta l  25*000
Menores de 1  año 842

1 a 4 años 3.077
5 a 14 11 6*535

15 a 44 n 9.922
45 a 64 " 3.327
65 y  más años Í .298

Nacimientos v ivos anuales 1*000
Mortalidad in fa n t il  100

*

y

y  Años 1 , 5 y  10* p
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EVALUACION DE LA PLANIFICACION DE LA SALUD





1* In form ación  gen era l
Terminada un p eríodo de a p lica c ió n  d é l plan de salud corresponde r e v i-  

s a r lo 'ta n to  en su e je cu c ió n  como o í  sus resu lta d os para o r ie n ta r  lo s  c o r re s 
pondientes rea ju stes« É ste p roceso t ie n e  algunos elem entos con ceptu ales y  
o tro s  de ca rá cter  p rá ctico  que conviene record a r aqu í para enmarcar adecuadas- 
mente l a  r e a liz a c ió n  de este  e je r c ic io  docen te.

A spectos con ceptu ales
Evaluar es conparar a lgo  con un modelo norm ativo. En e s te  ca so , e l 

p lan  e jecu tad o con e l  p lan  e le g id o . Su fin a lid a d  es  e l re a ju s te  del p lan 
e le g id o  tan to en su fa c t ib ilid a d  como en su fin a lid a d . S i hay d ife re n c ia  
en tre e l lo s ,  e l  re a ju ste  se o r ien ta rá  a su p rim iría s . S i no Jas hay, e l p lan  
deberá se r  a ju stado a la  nueva s itu a c ió n  alcanzada. En e l  prim er caso se  
deberá determ inar además l a  causa de la s  d ife r e n c ia s , para actuar sobre e lla s  
« i  e l  p eríodo en que se ap liqu e e l  p lan  rea ju sta d o . La com paración n e ce s ita  
ser hecha tan to en térm inos c u a lita t iv o s  como cu a n tita tiv o s , e t c .

Se tr a ta , en suma,de evaluar l a  e je cu ció n  d e l p lan  ( fa c t ib il id a d )  y  la  
e f ic a c ia  d e l mismo (fin a lid a d ).

A spectos p rá ctico s
La s itu a c ió n  de salud a l f in a liz a r  a l p e rio d o .d e  a p lic a c ió n  d e l p la n , 

se conoce m ediante la  form u lación  d e  un d ia g n óstico  com pleto. Le s itu a c ió n  
modelo corresponde a la s  m etas, d e l p la n e le g id b ,

La com paración c u a lita t iv a  se  r e a liz a  en térm inos de lo s  asp ectos 
le g a le s , e s tru ctu ra le s , fin a n c ie r o s , fu n cio n a le s , e t c ,-  d e l su je to .

La com paración cu a n tita tiv a , en térm inos de lo s  in d ica d ores  de n iv e l y  
estru ctu ra  de la  salud y  de lo s  fa c to re s  con d icion a n tes , .Sobre tod o  de lo s  
v in cu lad os a la  p o l í t ic a  de sa lu d : metas de sa lu d , de a ctiv id a d e s , de 
instrum entos y  de sus a tr ib u to s .

A medida que avance e l  p roceso  de p la n ific a c ió n , l a  eva lu ación  puede 
ser más com pleta, pues e l  e fe c to  de lo a ’ p lanes sobre la  salud  pueden no 
aparecer a l cabo de un ¿ño ca le n d a rle ,

EVALUACION DE LA. PLMIFICAOION DE LA. SALUD

/Conviene, en



• 2 -

Conviene, en todo caso, comparar la  situación  observada con la  pronos
ticada  y  l a  planeada, pues só lo  a s í  son perceptib les lo s  cambios imputables 
a l proceso dé p la n ifica c ión .

Guía de aná lisis
A continuación encontrará Una l i s t a  de preguntas cuyo t ip o  puede 

orien tar la  evaluación de l a  p la n ifica c ión  de l a  salud en un p a ís , Puede 
además con stitu ir  una ilu s tra c ió n  d el contenido de un informe evaluativo.

Trate de encontrar la s  respuestas en e l  m aterial adjunto«

A. E valuación  d e l proceso de la  p la n ific a c ió n
1* ¿Se nota o no m odificaciones en e l su jeto?
2, ¿Las m odificaciones que se advierten pueden considerarse en 

generáis escasas, moderadas o acentuadas?
3« ¿Qué t ip o  de m odificaciones mi particu lar han sido más intensas 

y  cuáles más leves?
4« ¿Qué regiones, áreas o establecim ientos han sido más sensib les a l 

cambio y  cüálee más resisten tes?*^
5« ¿Qué aspectos de la  salud y  qué actividades han cambiado más y  

cuáles meno8?
6« ¿Los cambios pueden considerarse, en general, favorables o desfavo

rables?
7* ¿I<QS cambios advertidos pueden a tribu irse  razonablemente a l proceso 

de la  p la n ifica ción ?
8 , ¿Qué nfo c o s n debieran  dinam izarse máa én e l  próxim o p eríod o?
EN G(MJLÜS3Xaí: ¿GOí© SÉ PUEDE ACELERAR EL PROCESO? ■

B* Evaluación de la  e jecución  d e l  d a n
1* ¿Qué atributos de la s  actividades y  de lo s  instrumentos han 

variado más y  cuáles menos?
2* ¿En qué medida se han alejado de lar tra d ic ion a l y  acercado a l plan, 

’ lo s  cambios advertidos?
3* ¿Los cambios pueden a tr ib u irse  a l proceso de p la n ifica ción ?

'-k

2/ E l m aterial adjunte no permite h a lla r  l a  respuesta,

■' /4* ¿En qué



- 3 -

4* ¿En qué reglones, áreas y  establecim ientos debe "fo ca liza rse "  e l  
esfuerzo para mejorar l a  ejecu ción  durante e l  nuevo período de 
p la n if ic a c ió n ? ^

5, ¿3n qué atributos de la s  actividades y  de lo s  instrxtmentos se 
debe “ fo ca liz a r"  e l  esfuerzo de mejorar la  e jecución  d el plan 
durante e l  nuevo periodo de p la n ifica ción ?

EN CONCLUSION s ¿COMO SE PUEDE MEJORAR IA FACTIBILIDAD DEL PLAN?

Oé E valuación  de la  e f ic a c ia  d e l p lan
1« ¿Se nota o  nó m od ifica cion es en e l  n iv e l y  la  estru ctu ra  de la  

. salud? ¿Cuáles de e l la s  son fa v ora b les  y  cu á les d esfavora b les?
2 . ¿En qué reg ion es o áreas se a d v ierte  mayores m od ifica cion es  de 

uno y  o tro  t ip o  y  en cu á les son m enores?^
3* .¿En qué aspectos de la  estructura de l a  salud se nota mayores 

m odificaciones de Uno y  o tro  t ip o  y  en cuáles son menores?
4« ¿Las m od ifica cion es fa v ora b les  pueden a tr ib u ir s e  a l proceso de 

p la n ific a c ió n ?  ¡
5, ¿Qué aspecto 8 de la  estructura de salud y  en qué regiones o áreas^  

se debiera fo ca liz a r  lo s  esfuerzos para obtener mejores e fe ctos  en 
e l  próximo período de p la n ifica ción ?

. EN CONCLUSION: ¿COMD SE PUEDE AUMENTAR LA EFICACIA DEL PLAN? .

2 /  E l m ateria l adjunto no perm ite b a ila r  la  resp u esta .
E l m ateria l adjunto no perm ite h a lla r  la  respuesta  a esta  p arte  de 
la  pregunta, *

/EVALUACION DE



EVAUJACION DE LA PLANIFICACION DE LA SALUD *

¿ROS DEL PROCESO
TERMINOS DE U  COÏOR'/:?.< N

L

-1 1° 2o r 10® -
(obs.) (obs.) (obs.) (obs.) (plan)

Estructura dal salato

i
ér — íünistro -  ■

"et 1
Sanidad

Asistencia
social

Hospitales

cT

-O P lan ificacifo 

I Salud
h %

7> C/Halaria

O Asist. 
Social

i l  S i i  S 3

Centres 
de salud

ï

1 3

A îfel&ria

¿ ¿ 3  ¿ ¿ 3 3  ¿ 6

. !entj de sa.

Asist»
Social

F
o  <►

<r i ¿ ¿
<

Hosp» j
> Q

à ?>

S.

T U m m

Centros Hosp. 'alud G.de Hosp. 
Salud

Estableo.
de salud

RinoiÓn estadística del sujeto> 
N* de oficinas 

Nor cas uniformes
t
Tabulación diag. consultas

*

No
No

120

Sf
Rutinaria

130

Si
Mues trai

150

Sí

Rutinaria

Fundón admlnlstrati va del sujeto 
Fornulaoión presupuestarla 
Ejecución presupuestaria

Tradioional Derivada del plan Derivada del plan
Contro?, por objeto 
de gasto

Control por objeto 
de gasto

Control por objeto 
de gasto

Por programa 
Por programa

Abasteoiaientoa

Transportes

Circunstancial

Discrecional

Regulados

Coordinados

Pie guiados 

Coordinados

■Segdn calendarlo de programas
Segiín calendarle 
de programas

Punción normalizadora del sujetot Normas escasas, inde— '' 
pendientes, od soletas

Normas abundantes, ooor dinadas, modernas
Normas corregidas Renovación periodi oa

Complementación de la actividad de 
reparación con la de prevenciónt

En establecimientos 
separados

Algunos hospitales 
vacunan

Aumenta el N* de bes. 
píteles que vacunan

Todos les hospitals« 
vacunan. • ,

* /  Información extractada de un caso real« '



.. - TERMINOS DE U  COMPARACION
AÑOS DEL PROCESO * /

-* .i*  * .2* , Í* . ,4« , I 5» * »•
(nh«r)  fcbs.) fobs.) [obs,} (Plan) I. (plani (plan,!

Población trotefrtd3. pon 
Taaunaolón: contra viruela

oontra difteria »tos  ferina

oontra titanos

oontra tbo (B.C.&.)

contra pollo .

221 000 2J0 000 
23 000 23 000 
12 000 200 000 
38 000 378 000 

0 106 000

Recursos disponibles» oaaas

horas consulta mádlea 

horas vaounador 

horas enfermera visitadora 

horas inspector saneamiento

5 6& 5 6& 5 6m 
281 000 281 000 
31000 127000 ’ 

118 000 14o 000 
206 000 227 000

Actividades realisadas* egresos

oonsultas nidioaa

dosis de vacunación

visitas doniolliarlas de 
enfermería

inspecciones de saneaniente

11$ 000 127000 145 000 
1 000 000 1 ¡too 000 

316 000 2 »00 000

67000 ' 91000 
167 000 231 000

'¡¡J La población oreo« a un ritmo anual de 3 por ciento.



TERMINOS DE LA COMPARADIOH ANOS DEL PROCESO

-  1 3* 10*

A tención de l a  demanda 

por h o sp lta liz ac id ia t H* egresados

Costo/
egresado

Jí* canas

Rendimiento

Costo /sana 
dfa

(P r o n , )

(P l a n . )

t>8»)

(Pron»)

( P l a n « }

( i b s . )

(P r o n . )

(P l a n . )

(O b s . )

(P ro tu )

(P l a n » )

(P r o n . )

(Plan»)

( « b s » )

lié 000

ib*

5 66*

20

122 000 

125 000 

127 000

m

13»
68

5 900 

5 loo 
5 66*

20

25
23

6

3,7
•»*5

131 500 
131 500 

1*5 CQO

1**
132
91

6 252 

5 400 

5 66*

20

25
26

6

3.7
6.5

mi 000 
mi 000

1**

132
*•*

6 608 
5 700

20

25

6

3.7

155*oo 
155 000

1**
132

7*93

6*77

20

25

6

3.7



TERMXNOS DE LA COMPARACIOH
¿SOS DEL KtOCESO

-  1

Qenoral (Pron,) - 31 100 36 100 bo 800
(Plan.) «• 31100 36 100 4o 800
(Obs.) 30 200 23 300 30 300 30 boo

Malaria (Pron.) - »wo «*50 500
(Plan,) m * * *
(Obs.) 335 231 301 2?*

Ttftanos (Fron«) .. 580 670 750

{Plan.) - * * *
(Obs.) 560 *»30 523 322

Tifoldea (Pron.) mm 52 * 5«
(Plan.) «pp ♦ * *
(Obs.) 50 115 120 88

TBC (pron.) 0m boo >)6o
(Plan.) • * * *
(CM.) 37$ m *no

Datos no disponibles en la sede donda so prepari el ejercioio.

10*
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PROGRAMACION DE LA ATENCION ODONTOLOGICA 
EN UN PLAN DE SAIUD

Trabajo de campo

Area: Los Andes Año 1966

I ,  Introducción
A continuación se expone un Plan de Salud Buco-Dental, con la s  lim i

taciones propias que derivan de una información inadecuada para e l  cumpli
miento c ie n t í f i c o  exigido en una programación cono ta l*

El ob je tiv o  p rin cipa l es demostrar la  fa c t ib ilid a d  de la  metodología 
de p la n ifica c ión  de salud general en e l  campo de la  odontología con esa 
inform ación, tendiendo de ésta forma a una aproximación hacia la  integra
ción  programática que impida e l  deterioro  re la tiv o  de la  salud de una comu
nidad*

Se deja establecido que para la  elaboración de este plan se adoptaron 
c r ite r io s  en aspectos especia les con e l  f in  de normalizar e l  procedimiento 
y  que parte de estas normas pueden no co in c id ir  con una rea lidad , pero su 
ob jeto  p rin cipa l es demostrar que cualesquiera fueran, la  metodología 
presentada puede desenvolverse perfectamente, pudiendo ap licarse  de acuerdo 
a las ca ra cter ís tica s  lo ca le s .

Los datos elaborados fueron obtenidos d e l área de trabajo de campo 
de Los Andes y  corresponden a l  año 1965.

I I ,  Diagnóstico

A, Descripción d e l Rector salud en e l  campo odontológico

1. N ivel y  estructura de la  salud opal
El primer problema que se presenta es e l  desconocimiento d e l n ive l 

y  estructura de la  salud o ra l de la  comunidad, debiendo adoptarse, por 
tanto, e l  c r i t e r io  de estudiar la  demanda de atención odontológica , y  ésta 
en forma g loba l dado que e l  S erv icio  de Odontología d el área atiende in d is
criminadamente a la  población s o lic ita n te .

/Los daños



Los daños observados en odontología , que han requerido demanda de 
a tención , son:

a) Caries dentarias, desglosado en:
i )  extracciones dentarias;

i i )  obturación de piezas dentarias que fueron atacadas por las 
ca r ie s ;

i i i )  endodoncias, que comprenden las afecciones radiculares como 
com plicación de la  ca rie  dental.

b) Otras causas, que comprende todas la s  otras afecciones que 
alteran la  salud o ra l.

c )  R ehabilitación , inclu ida  como daño por la  esp ecific id ad  de sus 
actividades en la  re s t itu c ión  d e l aparato m asticatorio d e l 
enfermo, y que tiene una demanda e sp ec ífica .

La información fue tomada en términos de consultas. Estas, a su vez, 
fueron separadas en:

~ Primeras. que corresponden a la  primera v is ita  d e l paciente a l  
S erv icio  en demanda de atención , en e l  año 1965.

”  Todas, que comprenden la s  primeras y  u lte r io re s , en e l  mismo año 
calendario.

Las consultas fueron también discriminadas de acuerdo a lo s  serv ic ios  
e sp e c ífico s  que se brindaron a esos pacientes y  que corresponden, según 
se verá más adelante, a Exodoncia, Reparación, Endodoncia, P rótesis y  demás 
causas.

E l resumen de la  demanda observada se encuentra en e l  cuadro N° 1 ,

2 , Factores condicionantes
Sí bien es c ie r to  que e l  n ive l de salud o ra l de una comunidad es 

consecuencia de la  in teracción  de fa ctores ta les  como e l  medio f í s i c o  y 
cu ltu ra l, la  susceptib ilidad  de lo s  habitantes a contraer una enfermedad, 
e l  agente causante de enfermedad, p o lít ic a  de salud seguida, e t c . ,  en e l  
área citada consideraremos, a excepción de la  p o lít ic a  de salud, todos los  
demás actuando uniformemente y  constantes, debido a la  fa lta  de conoci
mientos sobre la  acción  que e llo s  pueden tener en e l  problema odontológico,

/a )  P o lít ica



a) P o lít ica  de salud

Se entiende por e l la  a la  forma en que se ha estado utilizando 
e l  conjunto de recursos de d iferen te  t ip o , en cantidad y  organización deter
minadas, que una comunidad ha puesto en se rv ic io  para combatir lo s  daños a 
la  salud con alguna e fic ie n c ia »

Con la  información recogida se analiza la  p o l ít ic a  de salud d el 
área en sus vinculaciones cu a li-cu an tita tivas para producir la s  actividades 
odontológicas y  e l  grado de e f ic ie n c ia  conseguido.

£1 an á lis is  se rea liza  a través de:
i )  Volumen y  organización de lo s  recursos odontológicos;

i i )  asignación de esos recursos a lo s  daños odontológicos; y  
ü i )  e f ic ie n c ia  alcanzada»

b )  Volumen y organización de lo s  recursos odontológicos 
( i n s t r ^  ' ‘ r" '

Para la  determinación -del volumen de éstos fue necesario 
rea liza r  un inventario de lo s  recursos humanos y  m ateriales, teniendo en 
cuenta su representación re a l y  monetaria para que permita determinar loa  
costos correspondientes*

Como la  actividad odontológica  se rea liza  con un conjunto de 
recursos que, vinculados en cantidad y  ca lidad , con c r ite r io  de e fic ie n c ia  
producen un e fe c to , e l  inventario abarcó, por separado, a l  personal y a  
lo s  consumos, d irectos e in d ire c tos , que corresponden a l S erv icio  de 
Odontología en su tota lida d , y  cuyo resumen se encuentra en e l  cuadro N° 2 
••Gastos d irectos  e in d irectos  observados".

La organización de lo s  recursos, cuadro N° 3» involucra determinar 
la s  unidades funcionales de operación, es d ec ir , d i conjunto de unidades 
rea les y  monetarias de personal y  consumos comprometidos en una actividad 
f in a l y  que da como resultante un componente — instrumento — que es e l  
núcleo de l a  actividad que presta.

Así se determinaron lo s  siguientes Instrumentos y  Actividades*

/  i )  Hora exodoncista, cuya actividad es extracción  dentaria.
, i i )  Hora reparador, cuya actividad  es obturación de cavidad 

cariosa  tratada en piezas dentarias.
/ Ü i )  Hora



ü i )  Hora endodoncista, cuya actividad es Sndo dónela, que repre
senta el tratamiento y sellado de lo s  conductos rad icu la res  
dentarios,

iv )  Hora p ro tes ista , cuya actividad es la  restitu ción  a r t i f i c ia l  
d e l aparato m asticatorio, 

v ) Hora v a rios , cuya actividad  es e l  tratam iento de la s  otras 
causas que alteran la  salud o ra l.

Estos instrumentos y  actividades definen lo s  Sub-Departamentos 
F inales que comprenden la  «consulta odontológica»y que son:

-  Expdonoia
-  Reparación
-  Endodoncia
-  Prótesis
-  Otros

Esta es una v is ión  dinámica de lo s  recursos a través de su cuantía 
y  organización y  lo s  valores obtenidos, especialmente rendimientos y  costos 
u n ita rios , son promedíales,

o) Asignación de lo s  recursos a daños

La asignación de lo s  recursos a daños está  vinculada con la  
esp ecific id a d  de la  activ idad . Esta se re a liz a  para cada daño, én términos 
des

i )  t ip o  y  cantidad de actividades que fueron realizadas;
i i )  t ip o  y  cantidad de instrumentos que fueron u tiliza d os  para 

la  rea liza c ión  de la s  activ idades.

Los instrumentos y  actividades fueron asignados con todos lo s  
atributos observados.

La información obtenida de lo s  costos un itarios de lo s  instrumentos 
permite determinar cuáles han sido éstos# en e l  año d el d iagn óstico, para 
confcatir cada daño.

E l r  estimen .de l a  asignación se encuentra en e l  cuadro N® 4 ,

/d) Eficiencia



d) Eficiencia de la política de salud observada
En su a n á lis is  se busca la  caatidad de salud ora l producida 

con lo s  recursos empleados. La cuantif ica c ió n  de la  e fic ie n c ia  se rea liza  
en lo s  mismos términos en que se cu an tificó  e l  n iv e l de salud ora l de l a  
comunidad.

■ Como elemento homoganeizador de lo s  recursos que conponen la s  
técn icas con que se v a lió  la  p o lít ic a  de salud para e l  combate a lo s  daños, 
serán la s  unidades monetarias, de donde e fic ie n c ia  será e l  resultado de l a  
re la c ión  cos to -e fe cto  (o e fe c to -c o s to ) . En resumen; cuánta salud o ra l se 
produce por unidad monetaria. '

En e l  caso d e l  áréa estudiada, solamente se emplea en e l  combate
a lo s  daños odontológicos la  técn ica  de reparación, no existiendo ninguna
información respecto a técn icas de prevención. Por tanto e l  a n á lis is  se 
rea liza  sobre esta técn ica , como se encuentra en e l  cuadro N° 5.

8# Pronóstico
Formación de un ju ic io  respecto a cambios futuros de una situación
determinada a través de ia  información d e l pasado.

Gomo la  situación  de la  salud o ra l de una comuriidad no es está tica
sino la  resu ltante de la  in teracción  de lo s  fa cto re s  del pasado y  e l
presente hacia e l  fu turo, se debe elaborar un pronóstico de esta situación  
futura, a la  luz de nuestros mejores conocimientos.

En e l  caso de esta comunidad, se carece de toda información anterior 
a la  presentada que pudiera perm itir la  elaboración de alguna tendencia. 
Frente a esta  situación , se efectuó l a  proyección para e l decenio de la  
demanda observada, asumiendo la  h ip ó tes is  de que la  situación  d escrita  
permanecerá constante.

Con la s  consideraciones precedentes, más e l  supuesto de que la  p o lít ic a  
de salud se mantendrá, igualmente constante, transcribimos dichas proyecciones 
en e l cuadro N° 6 , para dada uno de lo s  daños odontológicos determinados.

/£. Evaluación



Ha llegado la  oportunidad de em itir un ju ic io  comparativo entre la  
situación  d escrita  y  e l  modelo te ó r ico  de la  situación  que representa la  
e f ic ie n c ia  que debía conseguirse con e l  empleo racional de lo s  recursos 
ex isten tes , A través de la  normalización del rendimiento de lo s  instru
mentos la  concentración de la s  actividades y  la  composición de la  té cn ica , 
se obtuvieron e fectos  te ó r ico s  que permitieron con clu ir que la  situación  
observada debe cambiarse, tendiendo a conseguir resultados que ju stifiq u en  
la s  inversiones que se rea lizan  (cuadro N° 7)*

La comparación de la  e fic ie n c ia  de la  p o lít ic a  de salud o ra l observada 
y  la  normalizada, que perm itió la  conclusión an terior, está representada 
en e l cuadro N° 8 , donde se encuentran lo s  costos de producir un sujeto 
reparado.

1 , Formulación de planes

Después de la s  conclusiones obtenidas en la  evaluación de la  
situ ación  observada, se hace necesario proponer una m odificación e s p e c íf ic a  
de la  p o l ít ic a  de salud o ra l futura, indicando su e fecto  probable.

Reconociendo la  h ip ótesis  de que la  situación  no puede cambiarse 
rápidamente, se establecieron  algunas normas para que en e l término de 5 
años, de lo s  10 establecidos como período de programación, se alcance e l  
100$ d e l e fecto  esperado.

Para e l  cumplimiento de lo s  ob je tiv os  se estableció*
-  f i j a r  metas de normalización de lo s  instrumentos, actividades y 

conposición de la  técn ica ;
-  prioridades;
-  e lecc ión  de la  técn ica  e fic ie n te ; y
-  f i ja c ió n  d e l n ive l operacional.

a) Metas de normalización de lo s  instrumentos, actividades rv 
.composición de la  técn ica  ' ' '' ii"r"ri11 v v......

La norma establecida para instrumentos y  actividades f i j a  e l
5 ° año como fecha para alcanzar e l  100$ d el rendim iento, por tanto e l
primer año mantendrá la  proporción correspondiente.

C. Evaluación de la situación observada

/Igualmente fija
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Igualmente f i j a  la  norma para la  composición de la  técn ica  de la s  
activ idades.

En e l  cuadro N° 9 se encuentra e l  d e ta lle  para cada uno de lo s  daños«
b )  Prioridades

Debido a l escaso número de daños que se han podido id e n t ifica r  
con la  información reunida, caries dentales, rehafailita.ción y  otras causas, 
se decid ió  dar a lo s  o tros  tres  la  misma prioridad.

c )  E lección  de la  técn ica  más e fic ie n te
Como se d i jo  a l  t ra ta r  e l  a n á lis is  de l a  p o lít ic a  de salud 

o ra l observada, en e l área de Los Andes no se ha aplicado otra  técn ica  que no 
sea la  de reparación para e l  ataque a lo s  daños odontológ icos, sobre todo 
caries  dentales« De manera que esta  fa lta  de información nos ob liga  a mantener 
la  técn ica  de reparación como la  más e f ic ie n te .

d) N ivel operacional d el plan *
Como se carece de una proyección de la s  tendencias futuras de 

lo s  daños, y  fren te  a una demanda calcilla da constante, con la s  variaciones 
propias d el aumento de población , se f i j a  como n iv e l operacional e l  mínimo 
razonable, es d e c ir , sa tis fa cer  la  demanda pronosticada, tratando que e l 
n iv e l pronosticado no se d e ter iore , hacer la s  proposiciones para raciona
l iz a r  la  información esta d ística  necesaria y  la  in vestigación  d e l n iv e l 
y  estructura de la  salud o ra l de la  comunidad; y por una mera aproximación, 
elevar la s  metas f i ja d a s .

Los n iveles de activ idad  anuales en consu ltas, instrumentos y  presu
puesto para e l  I o,  5° y  10° año, se encuentran en e l cuadro N° 10«

e) Balance de recursos
En e l  cuadro N° 11 se d eta lla  e l  balance de recursos (instru

mentos y  presupuesto ) ,  necesarios para la  e jecución  d e l Plan Mínimo esta
b le c id o , en comparación con lo  observado y  con lo  que sucedería con p o l ít ic a  
constante per cáp ita .

La normalización de lo s  rendimientos de lo s  instrumentos, la  variación  
de la  composición de la s  té cn ica s , como la  concentración en la s  actividades, 
nos acusa un incremento en e l  número de instrumentos y  en lo s  gastos en 

re la c ión  a lo  observado. / f )  Presupuesto-programa



f )  Pre supue st o~programa
Con Xa información reunida y  ordenada en términos de Plan, 

nos encontramos en condiciones de establecer e l  presupuesto de la s  a c t iv i
dades e instrumentos por establecim iento y  por área. Nuestra área progra
mática tien e  un solo establecim iento con atención odontológica , por tanto 
e l presupuesto funcional programado para dicha área será e l mismo d e l esta» 
blecim iento comprendido (d e ta lle  en cuadro N° 1 2 ),

Comentario f in a l
Considero que la  metodología de p la n ifica c ión  presentada, o fre ce  a l 

campo de la  odontología vina herramienta de gran va lor para la  racionalizar» 
ción  de lo s  recursos destinados a e l la ,  y  una v ía  de integración  a l contexto 
de la  salud general.

Además, permite establecer una re lación .en tre  recursos y  e fecto  a 
través d e l concepto general de salud o ra l producida, siendo esto un paso 
adelante para superar e l  concepto actual de in terpretar la  sal vid o ra l como 
salud dentaria, tan  generalizado en e l  presente.



INSTITUTO LATINOAMERICANO DE 
PLANIFICACION ECONOMICA Y SOCIAL 
Curso de P lan ificación  
d© la  Salud, 1966

Trabajo de campo 

Cuadro N° 1

DEMANDA OBSERVADA DE CONSULTAS
Area; lo s  Andes Odontología Año; -1

Daño
Consultas ;

Primeras
consultas

í
Todas ;

»
'
Exodoncia.. . 7 339

!
8 249 1

0•H
ä Reparación 967 2 412
0

Endodpncia 131 215

R ehabilitación 52 212

Otras 3 274 3 656

Totales 11 7*5 14 744

Población estimadaí 49 887 habitantes.

Fuente; Sub Departamento de E stad ísticas S*N.S., C hile.

Cuadro N° 2
GASTOS DIRECTOS E INDIRECTOS OBSERVADOS

Area; Los Andes Año; ~1

Gastos d irectos  e in d irectos  anuales

Rubro 8 Unidades
reales

Unidades
monetarias

D
ir

ec
to

s
!

Personal
profesional .........  1 7 5 0 .......... 36 375 ....
Personal
au x ilia r 2 000 1  602

Consumos 2 646.58

In
di


re

ct
o 

e

Personal - 5 170.85
Consumos mm 2 330.85

Totales $ 750 50 125*36

ORGANIZACION PANAMERICANA
DE LA SALID
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Cuadro N® 3

ATRIBUTOS DE LA POLITICA DE SALUD ODONTOLOGICA OBSERVADA

Odontología

Area* Los Andes Año í  —1

Tipo
Sub-depart amentos i

......... ’-'-T

Otros í■ i
Exodoncia Reparación Bndodoncis Pró tesia[ 

a / J

Nóméro to ta l 8 249 2 412 215 212 3 656

NtSmero de primeras 7 339 967 131 52 3 276 “ !

Cobertura x  1 000 h. 147.11 19.28 2,62 1 .Í4 65*66

Concentración media 1 .1 2 .5 1 .6 4 .1 1 .1  '

Duración media (minutos) 12.5 13.80 65.20 99 11.57 '

Costo medio (E°) ! 2,36 4.32 15.09 25.85 3.14'‘

N® to ta l  (horas) 1 725i 736 234 350 705

Tasa cruda x  1 000 h. ! 35 15 5 7 15

Grado de u t iliz a c ió n 100 ¡ 100 100 100 100

Rendimiento (c o n s u lt ,/h .) 4.78 3.27 0.91 0.60 5.18 '

Costo medio 0S°) 11.29 14.18 13.87 15,66 16 .28 '
........................................................r....■......

Costo anual (E°) i 19 48*.42 10 437.95 3 245,85 5 481.36 11 479.40'

Para atender la  demanda de reh a b ilita ción .

*
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Cuadro N° 4 
Odontologia

Are a i Loa Andes Año: - 1
Observada  ..........

POLITICA DE SALUD ODONTOLOGICA

Actividades *

Daños Tipo Cantidad.......... Conceí>- Gasto annal

Total Primeras traciÓn Unitario Total

<0 Exod* Extrae. 8 249 7 339 1 .1 2.36 19 479*88
•H
u Rep. Obt, 2 ¿12 967 2 .5 4 .32 10 437.72
O Endo* Endo* ZL5 131 1 .6 15.09 3 245.85
Rehab. P rótesis 212 52 4*1 25.85 5 480.80

Otras Varios 3 656 3 276 1 .1 3.14 11 479.84

ti Consultas*

Instrumentos *

Daños Tipo d is 
ponible

Grado Rendi Gasto anual
de uso miento Unitario T otal

Exod Hora
exodoncia 1 725 1 4.78 11.29 19 480,42

«a>
Ü

Rep. Hora
reparación 738 1 3.27 14.14 10 437.95

o
Endo, Hora

endodoncia 236 1 0,91 13.75 3 2 4 5 ,a

Rehab. Hora
p rotesista 350 1 Q,60 15.66 5 4a u 

Otras Hora
varios 705 1 5.18 16.28 l ì  479.40

*/ Hora de Consulta odontológica





Cuadro N® 5 
EFICIENCIA DE LA POLITICA DE SALUD OBSERVADA 

Odontología
Area* Los Andes Años - 1

Técnica de reparación

Por caso reparado

Casos Gasos reparados

Daños Actividad aten
didos

obser

uoneen-
tración Casos

dos
l i z

atendj.
normar
l o s

Costo por car
so atendido

5
vados

Obs. Norf^ O/W N° Obs. Ñor. Gasto anual 
por daño

CO Exodon. Extracción 7 339 I»« I* 2 0.5 3 669 2.65

Oou*\ 19 430.42

s
a

Repar* Obturación 967 2.5 3 o.s 773 10.79 13.50 10 437.95
o

Endod» Sndodoncia 131 1*6 3 0 .5 69 24.77 47.04 3 245.35

R ehabilitac, Prótesis 52 4 .1 5 o«s 41 105.40 133.63 5 431.36

Otros Varias 3 276 1 .1 2 0.5 1  0 3 3.50 7.00 U  479.40

3 /  Por consenso de opiniones autorizadas*

Cuadro N® 6 

HtQNOSTlCO DE LA DEMANDA ODONTOLOGICA
Area: Los Andes Año: -<1

Odontología

Daños
Técnica

para:
Año »-1 Año 1 

su jetos
Año 5 

su jetos
Año 10

N° 3uAe- 
JfRff H Tr

N°
rsuiatos

T|sa

«
-H
«9

Exodon. Extrae. 7 339 147 7 693 8 401 9 287 147

Reparac, Obturac, 967 19 1 000 1 094 1 200 19
O

Endodon, Endodon. 131 3 141 163 189 3

R eh á b ilit . Prótesis 52 i .  04 54 59 65 1.04

Otros Varios 3 276 65 3 427 3 729 4 106 65

Población 49 387 heb. 63 177 hab.

P o lít ica s Constante

sJ Estimado segén primeras atenciones«





*  * «  *  y *

Cuadro H“ 7

EFICIENCIA DE LA POLITICA DE SALUD QDOOTOIÛGICA NOHIALIZADA 

Téonloa de renaraolón 

Odontología

Areas Los Andes

Daños caídos
Coato uni
tario del 

instrumento

Rendi
miento

Costo uni
tario de la 
actividad

Composición 
de la 

técnica

Concentra
ción norma 

litada

Sujetos aten
didos norma

lizados

Costo
sujetos

atendidos

Total
sujetos

atendidos

Costo 
total de la 

téonioa

Hora
Esco donci sta 11.29 7 l.él ?4 0 12 38.61* 2 181*

Hora
Reparador 11*. 18 1 l4,i8 8 3 2.66 113.15 728

Hora
Endodonclsta 13.87 1 13.87 1 3 0.33 13.63 32

Tbtales 33 14. 99 105*1*2 3 004 33 164.18

Daños rehabilitación

Hora
*
!

Protesista 15.66 2.5 6.26 1 5 1 31.50 174 5^1.36 [

Daños otras oausas

Hora
Varios 16.28 5 3.25 - 2 m 6.50 1 766 11 1*79.1*0

g f fa  términos de consultas*
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Cuadro N° 8 

EVALUACION DE POLITICA DE SALUD ODONTOLOGICA
H

TIónica de reparación

Areas lo s  Andes Años -1
Odontología

Daños
Observado

1 1 i
Normalizado j

Costo por su
je to  reparado 
con técn ica

Costo de 
la

actividad

Costo por su« 
je to  reparado 
con técn ica

Costo de 
la

actividad

»o•H
&o

Exo dónela 5.30 2,36 3.22 1.61

Reparación 43.32 19.32 42.25 14.18

Endodoncia 47.04 15.09 41.30 13.37

R ehabilitación 133.68 25.85 31.50 6.24

Otras 7.00 3.50
....... .... ....................... -

6« 50 3.25

a/ Costo to ta l  de reparación d el daño Caries (técn icas de 
Exodoncia, Reparación y  Endodoncia):
1 .  Observados EQ 15*35
2. Normalizado: E° 11.04.





Cuadro fl* 9

METAS 1XB NORMALIZACION 

Odontología
Areat Los Andas

Dafío De costos unitarios, grado de utilización, rendimi onto, composición de la técnica

Actividad Ano -1 1 2 3 4 5 6 7 8 3 10

»•

!

Extr.
CU
CT

2.16
. _52 ....

1.61
36 ...

1.61
36

Obt. CU
CT

5*02
7

14.18
8

14.18
8

Endo. CU
CT

15*07
1

13.87
1

13.87
1

Protasis CU
CT

15.37
1

6.26
1

6,26
1

Varios
CU
CT

3.16
1

3.25
1

3.25
1

CU
CT

Instrumentos -1 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

i

Hora
éxodo».

CU
R

11.29
5*22

11.29
7

11.23
7 ...

Hora
ropa*

CU
R

14.18 ' 
2.82

14.18  
1

14.18
.. 1 ..

Hora
endo*

CU
R

13.87
0.92

13.87
1

13.87
1

Bora
protesista

CU
R

15»¿6
0.98

15.66 

2.5 _
15.66
2.5

Hora
varios

CU
R

1¿.28

5.15
16.28

5
16,28
5

CU
R





Àrea: Los Andes Ano: 1

Cuadro IO 

PUN MIN D'IO 

A tenció n  de la  demanda Año 1

D iagnósticos

Año 1 Año 5 Año 10

C o n su l
ta s p ro 

n o s t i
cadas w

Rendi

miento

Numero
de

horas
odon
tólogo

Costo
medio

del
in s 
t r u 
mento

Costo t o t a l 
( ig u a l gasto i 

t o t a l)  i
!

Con-
S’i l t a s

pro 
n o s t i
cadas

Con
se n 
tira -  
c lo n

R en di
miento

,
Numero

de
horaB
odon
tólogo

Costo
medio

de l
in s t r u 

mento

Costo to ta l 
( ig u a l gasto 

t o t a l)

Con
s u lt a s

pro 
n o s t i
cadas

Con-
cen-

clon

R endi
miento

Numero
de

horas
odon
tólogo

Costo
medio

dèi

in s t r u 
mento

Costo t o t a l 
( ig u a l gasto 

t o t a l)

C
ar

ie
s

Esodónela 15 328 5.22 2 936 11.2 9 33 1^7. ^ 15 ^58 2 7 2 208 11.29 24 928.32 1 7  082 2 *n! 2 44o I I . 2 9 27 547.6O

Obturación 3 096 2 c 82 1 097 l 4 , l 8 15 5 5 5 M 5 151 3 1 5 151 14.18 73 041.18 5 694 3 1 5 694 14.18 80 740.92

Endodonoia 4oi O.92 I435 13.87 6 033.^5 642 3 1 642 13.87 8 904.54 711 3 1 T i l 13.87 9 86 1,57

R e h a b ilita c ió n

r - . ^ n n u

27O O.98 275 15.66 4  306.50 295 5 2 .5 118 15.66 1 847.88 325 5 2.5 130 15.66 2 035.-60

O tras
“ - -t 

6 85^ 5.15 1 330 16.28 21 652.40 7 458 2 5 1 491 16,28 24 273.1*0 i 8 212 2
.. 5 1 642 16.28 26 731.76

I
T o ta le s

■<
80 695.25 132 995.4o 146 917.65

CN
»

Composición de l a  tecn io a

Año 1 Año 5 Año 10

9 Exc ia 52 36 36
0rlr* Obi Ion 7 8 8

XSÙ
E-» Ene .eia 1 1 1

R e h a b ilii n 1 1 1

O tros 1 1
L __

1
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BALANCE DE RECURSOS 

O dontología.
Area* Los Andes . Año: 1

Cuadro N° U

Requeridos por Plan Minino Disponible 
Volumen constante

Balance 
(requerido d ispon ib le)

Instrumento N® E° Inatr , N® E° In st. N° E°
Hora
axodoncista 2 936 33 147.44 idem 1 725 19 480.42 Idem 4 1 211 +13 725.00
Hora 1 097 15 555.46 idem 736 10 437.95 idem ♦ 361 4 5 104.00
Hora
endodoncista 435 6 033.45 idem 234 3 245.85 idem 4 201 4 2 765.00
Hora
p rotesista 275 4 306.50 idem 350 5 481,36 idem • 75 -  1 175.00
Hora
varios 1  330 21 652.40 idem 705 11 479.40 idem 4 625 410 150.00

T ota les 6 073 80 695.25 3 750 50 125.36 4 2 323 430 570.00

Requeridos por Plan Mínimo P o li t ica  constantes 
per cápita

Balance 
(requerido d ispon ib le)

Instrumento N® E° In st. N° E» In st. E°
Hora
eXDdoncista 2 936 33 147.44 Idem 1 814 20 480.00 Idem f  1 122 4  12 669*0C
Hora
reparador 1 097 15 555.44 Idem 777 11 018.00 Idem 4 320 4 4 538.0C
Hora
«ndnrionfiista 435 6 033.45 Idem 259 3 561.00 Idem 4 176 4 2 420.0C
Hora
protesista 275 4 306.50 Idem 363 5 684.00 Idem i"» 88 -  1 378.0C
Hora
varios , 1 330 21 652.40 Idem 778 12 666.00 Idem 4 «552 4 8 896,00

T otales 6 073 80 695.25 3 991 53 409.00 4 2 082 4 27 286.2Í

*





■** 18 —

Cuadro N° 12

RESUMEN FLAN OPERACION AL ANO 1  DISTRIBUCION 
«  PRELIMINAR ACTIVIDADES POR PROGRAMAS

Presupuesto Programa

Odontología

Daño Odontología A cti
vidades

Instru  
mentó s Gasto

Extracciones 15 323 2 936 33 147.44
©
■§

Obturaciones 3 096 1 097 15 555.46
o Endodoncias 401 435 6 033.45

R ehabilitación 270 275 4 306.50

Otras 6 854 1 330 4 652.40

T otales 25 949 6 073 80 695.25

*





INSTITUTO LATINOAMERICANO DE 
PLANIFICACION ECONOMICA Y SOCIAL 
Santiago, noviembre de 1968

ORGANIZACION PANAMERICANA
DE LA SALUD

Programa Panamericano de P lan ificación  de la  Salud

PROGRAMACION DE LA EJECUCION DE OBRAS PUBLICAS*

*  Anexo N° 1 d e l documento "Un enfoque de la  p la n ifica c ión  d e l sector 
publico" preparado por e l  profesor Ricardo C ib o tt i. Material 
seleccionado para uso docente en e l  Curso de P lan ificac ión  de la  
Salud, noviembre de 1968«
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. ANEXO N® 1 

PROCLAMACION DE LA EJECUCION DE OBRAS PUBLICAS

. El ob jeto  de este Anexo es plantear y d is cu tir  un procedimiento para 
programar la  e jecución  de obras públicas* Sin embargo, se  estima con
veniente comenzar comentando brevemente e l  esquema general de la  progra
mación de la  inversión  pública  dentro del contexto de la  planeación 
d e l d esarro llo  económico y  socia l*

Es concebible que e l  esfuerzo de formación de ca p ita l que debe 
rea liza r  e l  Estado estó determinado por la s  metas de producción de lo s  
sectores económicos' y s o c ia le s , es d ec ir  que e l  monto y composición de 
la  inversión  pública resu lten  de considerar lo s  requ isitos de formación 
de ca p ita l que conponen la s  metas d el d esarrollo  general y  sector ia les  
y  de la  estructura in stitu c ion a l d e l país*

Estos requ isitos de inversiones no siempre puede ser cumplidos por 
é l  sector p ú b lico ; dependerán de la s  rig ideces que inciden sobre este 
sector para adaptarse a cambios en e l  n iv e l y  composición d e l gasto de 
ca p ita l, manteniendo "standards" de e fic ie n c ia s  aceptables* Los factores 
que determinan estas r ig id eces suelen id e n tifica rse  principalmente con:

a) Las d iferentes capacidades operativas de lo s  organismos ejecutores*
b) El monto de recursos que por diversas causas tienen  destinación  

e sp ec ífica  a determinados t ip os  de obras o in stitu cion es de 
acuerdo con la  le g is la c ió n  v igente.

c )  El monto de recursos comprometidos en con clu ir obras en e jecu ción , 
que en algunos casos suelen ser de t a l  magnitud que no dejan margen 
para in ic ia r  nuevos proyectos que se adapten a la  composición re
querida de la  in versión ,

•f.
d ) La organización in stitu c ion a l d el país que impone, a veces, se 

destinen recursos a entidades que cumplen funciones de inversión  
de baja prioridad , e t c ,

/La adecuación
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La adecuación d e l sistema de requ isitos de formación de ca p ita l 
que la  programación general y  s e c to r ia l impone a l sector público a la s  
ca ra cterísticas  particu lares de éste relacionadas con la s  posib ilidades 
de dar cumplimiento a esos req u is ito s , constituye la  tarea fundamental 
de la  programación de la  inversión  p ú b lica . Esta adecuación se rea liza  
a través de un proceso de aproximaciones sucesivas que asegura la  formula
c ión  de planes re a lis ta s , fijan do las responsabilidades que le  caben a 
cada organismo e je cu tor , estableciendo la s  actividades complementarias y 
detallando las medidas y  acciones que tiendan a remover la s  rig ideces 
antes indicadas* Se logra  a s í una d istrib u ción  anual preliminar de are- 
cursos por entidades ejecutoras quienes tendrán que asignarlos a lo s  d is
t in to s  proyectos de inversión  que están a su cargo*

La diagramación de lo s  it in e ra r io s  de e jecu ción  de la s  obras que 
comprende un programa consulta, además de problemas técn icos propios de 
la s  tareas de construcción , la  complementaridad de la s  inversiones y  e l  
rendimiento del ca p ita l insta lado. En estas páginas se analiza esta última 
condición  y  se expone un procedimiento para diagramar la  e jecu ción  de obras 
que asegura un rendimiento máximo d e l ca p ita l instalado y  se complementa 
e l  trabajo  con una d iscusión  de la  in flu en cia  que tien e  la  condición  in d i-  
ceda sobre la  asignación anual de recu rsos.

Planteamiento d e l Problema
Para mayor claridad se ha estimado conveniente re fe r ir s e  a un ejemplo 

concreto, la  e jecución  de hosp ita les, en e l  entendimiento que la s  conclu*r 
siones a que se arriben son generalizables a un gran número de lo s  tip os  de 
obras que encara e l  Estado, como se d iscu tirá  oportunamente*

Supongamos que e l  Sector Público deba constru ir y  h a b ilita r  durante 
e l  período de programación un número determinado de hospitales de varios 
t ip os  y que para e l lo  se l e  asegura e l  monto de recursos necesarios para 
todo e l  p eríod o . La d istr ib u ción  anual de esos recursos dependerá del i t i 
nerario de e jecu ción  que se adopte en función d e l máximo rendimiento d e l 
ca p ita l in sta lad o . Este se medirá en términos d e l número de años de funcio
namiento de lo s  hospitales a con stru ir , dentro del periodo de programación,

/y a  que



ya que después de dicho período es condición  d e l .problema'que todos 
estén h ab ilitados . En consecuencia* e l  rendimiento, aludido se  mide por 
e l  producto camas-año. Es evidente que e l máximo rendimiento se logra
r ía  s i  se in iciaran  en e l  primer año todos lo s  hospitales y se terminaran 
en lo s  plazos que imponen la s  condiciones tecnológicas de la  e jecu ción . 
Esta situ ación  es ir r e a l pues supone la  inex isten cia  de restr icc ion esf  i

financieras anuales, e l  problema tien e  sentido s i  se lim ita  e l  monto de 
recursos anuales que se puede dedicar a estas obras*

Los datos d e l problema son lo s  sigu ientesí
Período de programación: 5 años
Se deben construir lo s  siguientes hospitales:.
Tipo : .100 hospitales 
Tipo HLj : 60 hospitales

• C aracterísticas de lo s  h osp ita les :
Tipo

número de camas ■ 20 . .
plazo de ejecu ción  t^  *  2 años
costo de cada h o s p ita l ' c^ *» 10 unidades monetarias

Tipo EL:
N2 »  46 

tg  «  3 años
o2 -  21 unidades monetaria.

El monto to ta l  a in v e rt ir  en lo s  cinco años es de 2 260 unidades 
monetarias y  le s  gastos que se efectúen por año que designamos con Kj no 
deben superar l a s '550 unidades monetarias.

Supondremos además que lo s  hospitales t ip o  requieren para su1 e je 
cución la  inversión de la  mitad de su costo  en e l  primer año y  la  otra 
mitad en e l  segundo, de manera que e l  gasto para rea liza r  un hosp ita l t ip o  

será de 5 unidades monetarias en e l  año que se in ic ia  y de 5 unidades 
en e l año siguiente en e l  que se termina* Para lo s  hospitales la s  
inversiones se reparten pór partes ‘i g u a l e s  en lo s  tred años que dura la  
construcción , l o  que s ig n ifica  que se requieren s ie te  unidades monetarias 
anuales*

/Para mayor
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Para mayor sim plicidad se supone que lo s  hospitales se  in ic ia n  e l  
1 * de enero y se terminan e l  31 de diciembre#

Los plazos de ejecu ción  elegidos responden a la s  ca ra cterísticas  
técn icas de la s  obras, considerándose que no pueden ser menores, S i son 
mayores se estaría  subutilizando la  capacidad de e jecu ción  existente para 
cada obra l o  que redundarla en un aumento de sus costos . Simplemente, 
se considera dada la  función de producción de esas obras.

A lternativas de ejecución
Las a lternativas de e jecu ción  posib les están planteadas en é l  cuadro 

siguientes

1er año 2" año 3er año 4* año 5* año

Hospitales * u * u -
. . . . . . .

Tipo *12 h z

*13 ■h*

h b *14

Hospitales h i *21 %
Tipo H2 ^22 *22 *22

*23 *23 %  ,

K.
V l h K2 K3 h

Se in d ica  con X ^  e l número de hospita les t ip o  i  que se terminan en 
e l  año j .

Los subíndices tienen  lo s  siguientes va lores:
Hospitales Ĥ  : i  *  1 , j  «  1 , 2 ,  3 , 4
Hospitales Hg i i  * 2 , j  « 1 ,2 ,3

/No pueden
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No pueden in ic ia rse  hospitales ^  y  después- d e l 4 o y 3er año res
pectivamente, pues se conclu irían  fuera d e l período de. programación»

Pe manera que s i  llamados p^; y. p ,̂ a la  cantidad a in v ertir  en cada 
año para lle v a r  a cabo la  construcción de cada hosp ita l t ip o  y  ít, 
respectivaaente, podemos plantear:

^  P1 XU  +  p2 ^21 , . á s  K1

^  *11+ h  h z + p2 X21. * p2 X22 ~  h

^  *1 *12 +  h. h.3 + P 2 % + P 2 *22+ p2 *23 L k 3

4 ) P i \ 3 +  px + p 2 Xgg + p 2 ¿ L K4

^  *1 *1U +  p2 X23 4z K5

Estas desigualdades indican que e l  monto de recursos anuales destinados 
anualmente a la  e jecu ción , según se desprende d el cuadro an terior, no debe 
sobrepasar la  re s tr ic c ió n  financiera  anual»

Además debe v e r ifica rse  que:

6) -x¿ + X^ + ^3 + ^

?> %  +  *22 +  *23 *  »2

La condición fundamental d e l problema es la  de maximizar e l  número de
camas en funcionamiento dentro d e l período . Esta condición se  establece 
m ultiplicando e l  número de hospitales que se hab ilitan  en uñ año por e l  
número de camas correspondientes y  por lo s  años que funcionarán hasta e l  
f in a l  d e l período de programación,

2* -  3 .^ 3 ^  +  2 .1 1 ^  +  HjX^ +  2 i y ¿  +

/Los hospitales
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Los hospitales t ip o  que se in ic ia n  en e l 4 o año y los  hospita les . 
t ip o  que se in ic ia n  en e l  3er año no tendrán rendimiento alguno ya que 
entran en funcionamiento a l  f in a liz a r  e l  último año d e l periodo*

EL problema a s i planteado se resuelve por e l  método de l a  programación 
lin e a l*  Las incógnitas son la s  X ^ , es d e c ir , se tra ta  de encontrar e l  
número de hospitales dé cada t ip o  que debe in ic ia rse  cada año de manera 
de hacer máxima la  función 2^,

La solu ción  óptima se describe en e l  cuadro siguientes

1er año

: 
í

3i

3er año 4" año 5o año Total

Hospitales
Tipo

26 26*
26 26*

48 48*

26
26
48

Tipo H2 60 60 60* 60

Gasto anual 550 550. 55° 370 240 2 260

Camas-año 520 520 
2 760

È -- '
520

2 760
520 7600 ...

Con un a sterisco  se indican lo s  hospita les que se h ab ilitan  y  comienzan 
a funcionar en e l  año sigu ien te .

Como puede observarse en e l cuadro an terior, la  solu ción  encontrada in 
d ica  que lo s  hospitales t ip o  Hg son lo s  que deben in ic ia rse  e l  primer año 
d e l  periodo, e l  resto  de recursos hasta cumplir con la  re s tr ic c ió n  finan
cie ra  anual, se dedicará a la  e jecución  de lo s  hospita les que se inten
s i f i c a  en e l cuarto año cuando ya se han terminado lo s  otros t ip os  de hos
p ita le s , Los recursos necesarios para dar cumplimiento a este it in e ra r io  de

/ejecución son



ejecu ción  son constantes e iguales a 550 unidades monetarias en lo s  tres  
primeros años y  luego decrecen. El número de camas-año que se obtiene durante 
e l  período es de 7 600«

La re s tr ic c ió n  financiera  anual impuesta en este ejemplo es un 
tanto ir r e a lis ta , en general la  asignación de recursos para la  e jecución  
de obras se m anifiesta en forma de recursos anuales crecientes que acom
pañan a la s  proyecciones generales de recursos p ú b licos«

Por l o  tanto expondremos otro ejemplo sim ilar d e l anterior pero con 
una re s tr ic c ió n  financiera  anual crec ien te . La re s tr ic c ió n  financiera  para 
todo e l  período es exactamente la  misma que antes, igual a 2 260 unidades 
monetarias*

Las restr icc ion es  anuales son:

K1 4z 260 unidades monetarias

K2 éz 360 <1 ti

K3 460 IT 1!

K4 z_ 560 n n

V Z - 660 i t n

En este nuevo ejemplo se ha introducido otra variación  respecto del 
anterior en re la ción  con e l gasto anual requerido para la  construcción de 
cada h osp ita l. Se ha supuesto que e l  costo  t o té l  de un hosp ita l se d iv ide 
en e l  costo  de construcción y e l  costo  de h a b ilita c ión . El primero se 
reparte por partes iguales en lo s  años en que dura la  construcción y e l  
de h a b ilita c ión  se acumula en e l  último año. Tenemos a s í que e l  gasto 
anual para ambos tip os  de hospitales resu lta :

Hospitales t ip o

le r  año: 4 unidades monetarias
2° año: 6 " ” (4 para construcción y  2 para

h a b ilita ción )
Hospitales t ip o  Hj

le r  año: 5 unidades monetarias
2 o año: 5 " u
3er año: 11 M ü (5 para construcción y 6 para

h ab ilita ción )

/E l  sistema
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El sistema de ecuaciones es e l  mismo salvo que lo s  p^ varían 
cuando se tra ta  del año en que se concluye e l  h osp ita l. La función a 
maxürdzar no sufre variación  alguna*

La solu ción  óptima que se obtiene según e l método de programación 
l in e a l se describe a continuación:

1er año 2° año y  año 4 o año 5* año

Hospitales 

Tipo Hx

26,66634 26,66634*

73,3326 76,33326*

Hospitales 

Tipo H2

26,66619 26,66619

13,33377

26,66619*

13,33377
20,00040

13,33377*
20,00040 20,00040*

Esta solución  óptima exacta debe reemplazarse por otra aproximada para 
ev ita r  lo s  decimales que no tienen s ig n ifica c ió n  rea l en nuestro problema.

1er año 2 o año y  año 4 o año 5tño Total

Hospitales 27 27* 27
Tipo 73 73* 73

Hospitales 27 2? 27* 27
Tipo Hg 13 13 13* 13

20 20 20* 20

Gasto anual 243 362 462 535 6 56 2 260v

Camas-año 540 540 540
1 842 1 842

590 4 702
^■1..,.             ,nV ,,| u        m , t„
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Obáervese que en e l  3er año no está en construcción ningún hospita l 
t ip o  H^, éstos se in ic ia n  en e l  primero y cuarto año d e l periodo mientras 
que lo s  hospitales t ip o  Rj se in ic ia n  durante lo s  tres  primeros años»
EL rendimiento máximo que puede obtenerse de acuerdo con la s  restr icc ion es  
enumeradas es de 4 702 camas-año.

El procedimiento d escr ito  permite ordenar la  e jecu ción  de la s  obras 
para maximizar e l  funcionamiento de lo s  proyectos durante e l  período de 
programación. El it in e ra r io  de e jecu ción  debe además de la  condición 
an terior contemplar lo s  requ isitos de complementaridad de la s  diversas 
rea lizacion es y tomar en consideración la s  capacidades de ejecu ción  de 
la s  entidades p úb licas. De otro  lad o , en e l  caso de obras sim ilares a 
la s  contempladas en lo s  ejem plos, lo s  resultados que se obtengan deberán 
coordinarse con lo s  programas de formación de personal necesarios para e l  
funcionamiento de esas inversiones»

La generalización  d e l procedimiento
Hasta aquí se ha tratado e l  problema de diagramar e l  it in e ra r io  de 

e jecu ción  de obras relativamente homogéneas qie caen bajo la  responsabilidad 
de una so la  entidad e jecu tora . Analizaremos a continuación la  posib ilid ad  
de generalizar este procedimiento para e l  conjunto de la  inversión  pública 
de un país#

En lo s  ejemplos se ha supuesto que todos lo s  proyectos tienen un plazo 
de ejecu ción  menor que e l  período de programación» Este supuesto es irrea l*  
Adeíaás implícitamente se ha considerado que no ex isten  a l comienzo d e l 
período de programación proyectos en proceso de e jecu ción  u obras de arrastre 
De manera que a lo s  e fectos de nuestro planteamiento podemos c la s i f i c a r  la s  
otras que rea liza  e l  sector  público en la s  siguientes ca tegorías:

a ) Obras en proceso de e jecu ción  a l comienzo d e l período de programa
ción  que deberán continuarse hasta su hab ilitación*

b) Obras cuyos plazos de e jecu ción  son iguales o mayores que e l  
período de programación.

c )  Obras cuyos plazos de e jecu ción  son menores que e l  período de 
programación»

/Los re cura es



.  184 -

Los recursos to ta les  para la  inversión pública podrán d is tr ib u irse  
entre estas tres  categorías de obras como se indica en e l  g rá fico  siguiente!

G ráfico N° 10

, fíecursos

Años

Los recursos indicados por (a ) y  (b ) son lo s  necesarios para conclu ir 
la s  obras de arrastre y atender a la s  que tienen plazos de e jecu ción  mayores 
o iguales a l  periodo de programación de acuerdo con lo s  requerimientos te c 
nológicos d e l avance de esas obras* Estas no son ob jeto  de nuestro problema 
pues no existen  it in era rio s  a lternativos salvo en lo  que se r e f ie r e  a pro
blemas de complementaridad. Las obras que son ob jeto  d e l procedimiento 
explicado son la s  de la  tercera categoría y  la s  restr icc ion es  financieras 
anuales están dadas por la  parte ( c )  d el g rá fico »

Aceptar esta d istribu ción  de recursos s ig n if ic a  dar prioridad a las 
obras en ejecución  y a la s  de plazos de e jecución  más largos» l o  cual tien e  
sentido pues cono se puede in fe r ir  de lo s  ejemplos anteriores se logra  maxi- 
mizar e l  rendimiento d e l ca p ita l instalado s i  se comienzan cuanto antes este 
t ip o  de obras. Además carece de ló g ica  la  suspensión de la  ejecu ción  de 
la s  obras de arrastre para continuarlas años más tarde. De manera que lo s  
recursos financieros anuales que condicionan e l  it in e ra r io  de e jecu ción  de 
la s  obras de cortos plazos de ejecu ción  resultan de la  d iferen cia  entre e l  
t o ta l  de recursos d isponibles y lo s  necesarios para atender a lo s  otros 
t ip o s  de obras. Se ha lim itado a s i e l  campo de ap licación  d e l procedimiento 
explicado#

/P or otra
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. Por o t r a p a r te , en lo s  ejemplos anteriores se ha supuesto que lo s  
serv ic ios  que prestan ambos tip os  de hospita les son lo s  mismos» de t a l  
modo que e l  rendimiento está dado por e l  tiempo de funcionamiento de la s  
camas» dentro d e l periodo de programación#

Este supuesto es vá lido  cuando se  trata  de obras que se d iferencian  
solamente en su escala  de producción pero que no presentan diversidad de 
se rv ic io s  a prestar. En otras palabras» la  suposición anterior es ap licab le  
a algunas obrad de un sector» no puede generalizarse a l  conjunto de obras 
que pertenecen a un sector  económico o s o c ia l y menos a obras dé sectores 
d iferentes#

La a p lica ción  d el procedimiento requerirá en consecuencia se proceda 
previamente a una valoración  de lo s  d iversos tip os  de obras asignado un 
rango de importancia re la tiv a  para in troducir en la  estimación del rendi
miento lo s  aspectos cu a lita tivos  de cada t ip o  de obra# Este es un caso 
t íp ic o  de "homogenización"» se quiere e le g ir  prioridades entre rea liza 
ciones que producen resultados d iversos . La manera de reso lver lo  es homo- 
genizar lo s  resultados#

S i se tra ta  de proyectos que pueden ser evaluados mediante relaciones 
d el t ip o  b en e fic io -costo» la  homogenización se derivará de esta relación » 
pero s i  se tra ta  de proyectos' económicos y socia les» la  homogenización no 
dependerá de Un procedimiento tan riguroso sin o qué resu ltará  de una e s t i 
mación d el rango de importancia que se l e  asignará a cada obra» según la s  
condiciones generales que inspiran e l  plan de desarrollo# El procedimiento 
para trazar e l  it in e ra r io  de e jecu ción  es esencialmente e l  mismo» se modi
f i c a  solamente la  función á maximizar pues aparecerán en e l la  lo s  fa ctores 
de homogenización# A s í, por ejemplo, lo s  hospita les t ip o  podrían e s t i 
marse con un rango de importancia tres  veces superior a l dé lo s  hospitales 
Hj', la s  plantas e lé c tr ica s  t ip o  E  ̂ se conceptúan cin co  veces más importantes 
que lo s  hospita les t ip o  R^, e tc# , de manera que e l  rendimiento que se obtiene 
del ca p ita l instalado será e l  producto de tres  factores#

a) Total de unidades ca ra cter ís tica s  de las obras que se h ab ilitan  
(camas, k ilow atios, e t c . )

/b )  Años



b) Años de funcionamiento, dentro d e l periodo de programación, de 
cada obra.

c )  Factor de homogenización.
La función a maximizar tendrá la  expresión matemática s igu ien te ;

Donde; número de obras t ip o  i  que se in ic ia n  en e l  año j ,
: número de unidades ca ra cterística s  de cada obra t ip o  i ,
; tiempo de funcionamiento dentro d e l período de prúgramación,

de una obra, t ip o  i  que se in ic ia  en e l  año j ,
R^ : rango de importancia de la s  obras t ip o  i .

No cabe duda que es d i f í c i l  la  determinación de estos fa ctores  de 
homogenización. Sin embargo, este problema es inevitab le y constituye 
un elemento fundamental de la  problemática de la  planeación que se pone 
de m anifiesto en e l  aspecto que aquí tratamos. En tanto no existan métodos 
que permitan comparar e l  b en e fic io  o la  in ciden cia  sobre e l  bienestar de 
la s  inversiones s o c ia le s , la  importancia re la tiva  de la s  mismas dependerá 
de ju ic io s  que se apoyen en la  concepción general del plan de desarrolle  
y en la  p o l ít ic a  d e l gobierno.

Conviene destacar que e l  caso presente só lo  trata  de d e fin ir  un 
it in e ra r io  de e jecu ción  y  que la s  decisiones sobre la s  prioridades entre 
inversiones económicas y socia les  ya se deben haber temado en etapas ante» 
r io res  d el proceso de p la n ifica c ió n .

Finalmente cabe una consideración respecto a la  coordinación que ló g ica 
mente debe e x is t ir  entre e l  it in e ra r io  de e jecu ción  y la  proyección de la  
demanda de serv ic ios  que determinan la s  metas de inversión ,

Volviendo a l caso de la  construcción de hospitales podría pensarse 
que la  demanda por este  t ip o  de s e rv ic io  esté perfectamente determinada.
En otras palabras que para cada año d e l período de programación se  pueda 
establecer e l  número de camas de cada t ip o  de hospita l que deben comenzar 
a funcionar para sa tis fa cer  la s  necesidades, tanto globales como reg ion a les , 
Tal situación  elimina la  p osib ilid ad  de it in era r io s  a lternativos y
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no e x is t ir ía  solu ción  mejor que la  que cumpla con lo s  requ isitos de la  
proyección de la  demanda* Un hosp ita l puesto en funcionamiento antes 
de la  fecha indicada no u t i l iz a r la  a l máximo la  capacidad instalada y 
s i  comienza a operar después aparecerían demandas insatisfechas*

Debemos reconocer en primer término que en la  p ráctica ,, la  proyección 
de la  demanda no siempre se logra  con un grado de perfeccionamiento ta l 
que trabe la  p osib ilid ad  de it in era rio s  a lternativos de ejecu ción  de la s  
obras correspondientes. Muchas veces e l  monto de la s  inversiones proyec
tadas para un sector  tienden a reducir e l  d é f i c i t  ex istente en la  presta
ción  de se rv ic io s , l o  que permite evidentemente it in era rios  a ltern a tivos .
En otros casos la s  escalas mínimas de producción no permiten una perfecta  
adecuación entre la s  curvas de o ferta  y  demanda y cabrían en consecuencia 
varias soluciones para ordenar la  e jecu ción  de obras• De todos modos se 
debe reconocer que la  proyección de la  demanda constituye una re s tr ic c ió n  
más en la  diagramación de it in era r io s  de e jecu ción . Recapitulando, lo s  
elementos que determinan lo s  it in era rio s  de e jecu ción  de obras públicas son 
lo s  siguientes*

a) La función de producción de cada t ip o  de obra;
b) La ccmplementaridad entre la s  obras;
c )  Las d isponibilidades de recursos;
d) La proyección de la  demanda.
Aplicando estas re s tr ic c io n e s , se pueden diseñar it in era r io s  de 

e jecu ción  que determinen ía  máxima u t il iz a c ió n  del ca p ita l a in s ta la r , 
con procedimientos semejantes a l  explicado.

La asignación anual de recursos

Se ha podido observar en lo s  ejemplos anteriores que en e l  caso en 
que la s  restr icc ion es  financieras anuales p em itía n  una asignación de recursos 
que s ig n ifica ra  una d istr ib u ción  anual decreciente e l  rendimiento que se , 
obtenía era substancialmente mayor, que cuando se adoptó una d istribu ción  
cre c ien te . Esta conclusión es obvia y  generalizable a cualquier caso ya 
que s i ,  por ausencia de restr icc ion es  financieras se lograran in ic ia r  en 
e l  primer año d e l  período todas la s  rea lizacion es de plazos de e jecución
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menores que e l  periodo de programación y pudieran respetarse 4iehps plazos 
de e jecu ción , e l  rendimiento a obtener seria  e l  máximo posib le*

Esta solu ción  id e a l es de d i f í c i l  ap lica ción  para e l  conjunto de la s  
obras públicas de un país* debido a que lo s  recursos con que cuenta e l  
sector púb lico  son lim itado» y generalmente crecientes en e l tiempo y  
por otra  parte debido a l e fe c tc  que t a l  d istribu ción  de recursos tendría 
sobre la  capacidad ejecutora d e l «Estado ya que la  comprometería seriamente 
en lo s  primeros años d e l periodo de programación y  la  su bu tilizarla  en 
lo s  t&tiaos*

Sin embargo* para c ie r tos  casos especia les podría recurrirse a 
asignaciones anuales d ecrecien tes . ~ Estos se presentan cuando la s  obras 
tienen un gran componente importado que no incide sobre la  capacidad de•. '”V . '
e jecu ción  de la  entidad correspondiente y resu lte  posib le  acomodar e l  
recursos externo, en caso de e x is t ir ,  a una d istribu ción  anual decreciente* 
U ne jemplo representativo de este caso seria  e l  equipamiento fe rrov ia rio*  

Asimismo podría lograrse un ordenamiento decreciente de lo s  recursos 
s i  inm ensidad pudiera* s in  a fectar lo s  serv ic ios  que presta* tra n s fe r ir  
bacía  e l  f in a l  d e l período de programación la s  obras de conservación de 
lo e  proyectos existentes y u t i l iz a r  e l  máximo de recursos para construir 
nuevos proyectos en lo s  primaros años d e l período*

Estas consideraciones só lo  pretenden indicar lin eas de investigaciones 
que podrían o frecer  resultados p ositivos  en la  problemática de adoptar i t i 
nerarios de e jecu ción  y asignaciones de recursos que permitieran maxámizar 
e l  rendimiento d e l cap ita l invertido por e l  Estado*
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