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P R E S E N T A C I O N 

Las siguientes notas constituyen una síntesis improvisada de los temas 
expuestos durante dos semanas de clases sobre "Detarrollo Nacional y 
Desarrollo de la Comunidad» en el XVI Curso Ordinario del CREFAL. De 
acuerdo con el título de la cátedra estas notas contienen dos tê as diferen-
tes aunque muy relacionados: el primero gira en torno al concepto de 
"desarrollo" y al papel del hombre y la coniunidad en tal proceso. Contiene 
básicamente un material didáctico e investigative elaborado ex-pro.feso 
para este curso. El segundo resme y analiza los principios y programas 
conocidos interracionalmente bajo el noiabrs genérico de "desarrollo de la 
comunidad". Constituye esencialmente el material elaborado en la CSPAL 
por el autor. 

Cuando se trabaja cano economista y con economistas nada hay tan fácil 
ccmo hablar del desarrollo y sus problemas. Basta apelar a unos cuantos 
indicadores econométricos y ctxantificar los requerimientos ds inversión, y 
todos sabemos de qué se trata. En cambio, cuando se habla a un grupo 
interdisciplinario de administradores de programas sociales y de promotores 
sociales - educadores, ingenieros, médicos, abogados, arquitectos, antropó-
logos, trabajadores sociales - cuya función y cuyo denominador ccanún es 
desarrollo social y el "desarrollo de la cominidad", nada hay tan difícil 
y desafiante como tener que hablar del desarrollo y sus problemas. 

\ 

Ello es así, entre otras cosas, porque este tipo de profesional 
- cualquiera que sea su e^ecialidad - trabaja con el hombre, su comunidad 
y el complejo universo de valores, actitudes, motivaciones y frustraciones 
inherentes a éstos. En el caso de Latinoamérica este marco de trabajo se 
ccmplica aún más. No se trata de un hombre y una comunidad plenamente 
integrados al proceso de creación de riqueza y al disfrute instituciona-
lizado- de la renta nacional y los beneficios de la civilización contsnporánea. 
Se trata, por el contrario, de un hcanbre y una comunidad marginados en 
lucha dramática por insertarse al limitado mundo del trabajo y de los precarios 
servicios que jueden ofrecer países en subdesarrollo. Para este hombre y 
esta comunidad latinoamericanos los problemas del desarrollo no son otros 
que los de la supervivencia cotidiana y la esperanza de reivindicación en 
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un futuro no lejano. Y el desarrollo como fentSneno concreto no es otra 
cosa que la remoción de los obstáculos que les impiden liberar y poner 
en acción todas sus energías y potenciales creadores y lanzarse a la 
conquista de su propio destino. 

Cuando se plantea adecuadamente el tema a los campesinos, a los obreros, 
a los profesionales y aún a los pequeños empr3sarios de los diversos países 
de América Latina la respuesta es siempre la misma: "para mí el desarrollo 
consiste en que me pemitan trabajar y producir". En su sencillez y en la 
profundidad que tienen tcxias las imágenes populares esba respuesta contiene 
dos elementos claves para la comprensión y el desarrollo del temas la 
participación activa y consciente del hombre y la renoción de los obstáculos 
que impiden a éste trabajar y producir. El primero entî aña básicamente 
un proceso de motivación y dinámica social; el segundo un proceso de 
cambios, estructurales e institucionales. Y estos dos elementos no son otra 
cosa que dos variables furtíamentales e íntimamente relacionadas de un mismo 
fenémeno! el proceso de cambio social o de transformación sistemática de 
la sociedad. 

Sobre estos dos elementos - la motivación y la creación de condiciones 
institucionales favorables -se ha intentado esboísar una inágen del proceso de 
desarrollo enfocada bajo la óptica de la situa,ción y las espectativas latino-
americanas. Está específicamente dirigida a satisfacer las inquietudes profe-
sionales de quienes trabajan en programas y.políticas sociales y a todos aquell 
que se resisten a aceptar que el desarrollo es un simple problema de 
acumulación de excedentes. No contiene ninguna contribución original 
puesto que emana programáticamente de una respuesta popular y se basa en el 
conjunto de hipótesis sobre el "conflicto social" y el "cambio social 
formulados por numerosos y conocidos sociólogos tanto clásicos como modernos. 
En el proceso de su elaboración se echa mano del invaluable stporte que 
muchos economistas - particularmente los "estjructuralistas" - han hecho 
en el análisis del proceso productivo y su dinámica, y los obstáculos a la 
aceleración del desarrollo econ&nico. Otro tanto ha ocurrido con el signi-
ficativo aporte de algunos distinguidos sociólogos que' en el marco latino-
americano han éstudiado "los afectos sociales" del desarrollo económico 
y los cambios sociales en una época "de transición"; 

/Su fonmilación 
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Su formulación remonde a objetivos muy específicos. Uno de ellos es 
presentar una imagen más amplia del df̂ r-arroUo, que sea compatible con el 
mundo real caracterizado por el conflj.cto social en que laboran cotidiana-
mente los administradores y promotores de programas sociales» Otro es 
suministrar un contexto político y funcional para la participación popular 
en los esfuerzos para acelerar el desarrrollo, aspecto en el cual ellos 
tienen una responsabilidad especial. Otro, finalmente, es destacar y mostrar 
a los promotores sociales un vasto y desafiante escenario en el cual puedan 
encontrar una motivación profunda para encauzar y realizar a fondo su vocación 
de servicio, su capacidad profesional y su fe en el hombre y en la comunidad. 
Para todos ellos, y particularmente para el distinguido grupo de integrantes 
del OTI Curso Ordinario del CREFAL, va dirigida esta imagen del desarrollo 
y de la participación poptilar en América latina. 

Rubén D. Utria 

Pátzcioaro, abril de 1968 





Primera Parte: El proceso de desarrollo y la participación popular 
I. NATURALEZA Y ALCj\KCES DEL PROCESO DE DESARROULO 

1« la concepci«5n del pyocaso d3 deear'̂ ollo 

La concepción del desarrollo y sus prcblc5inag en liatinoamérica en los 
^ últinos veinte años ha girado cn torno a tres modelos o escuelas 

principales,^ El primero de ellos ha sido formulado en torno al concepto 
^ de "crer;imiento« según el cual el desarrollo se define en términos del 

ritmo de crecimiento del ingreso per-ĉ ípita. Así, el sujeto del desarrollo 
lo constituye casi exclusivamente el proceso productivo y los incrementos 
de la productividad. Para tal efecto esta escuela ha elaborado modelos 
matemáticos que permiten un manejo racionalizado de las relaciones entre 
la inversión y el producto y que, en esencia, constitu3''en también los 
instrxunentos básicos del proceso de planificación. Dentro d e esta concep-
ción del desarrollo la preocupación fundamental de los plaíiificadores gira 

/• en tomo a la ampliación de las inversiones y su impacto sobre el producto 
y la ocupación. En este marco de referencia los aspectos sociales, políticos 
y espaciales del desarrollo tienen muy poca o ninguna corjiotación. Al 
mismo tiempo, surge cano meta implícita el tránsito del país hacia una 
fase de capitalismo maduro. 

El segundo modelo concibe el desarrollo como una sucesión de cinco 
/ etapas a través de las cuales el país avanza de estadios primitivos a 

2/ 
fases progresivamente modernas.-' Dentro de este marco los esfuerzos 
de la planificación deben centrarse en tomo a la racionalización y la 

" modernización de los procesos operativos. Las inversiones y la importación 
de bienes de capital y de alta tecnología constituyen un factor dinámico 

^ decisivo. Y la meta explícita de tales esfuerzos la constituye llegar 
a una sociedad industriad en los términos en que se la concibe en el 
mundo "occidental" contemporáneo.' 
1/ Sobre este tema véase una interesante síntesis elaborada por Pedro Paz 

y Octavio Rodriguez: Los conceptos de desarrollo y subdesarrollo. 
Instituto Latinoamericano de Planificación Econánica y Social, 
Santiago, abril, 1968» Preliminar» 

2/ Véase Rostovr; Las etapas del desarrollo económico. Fondo de Cultura 
Econ&nica, México» 

/El tercer 
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KL tercer modelo, conocido coiUo "estructural!sta", concibe el; 
desarrollo como incorporación progresiva de los dif'jrentes sectores de la 
población al sistema de producción y de distribi\ci6n del ingreso y hace 
énfasis en la transformación de aquellas estructuras políticas y sociales 
que obstáculizari. tales objeti-"-os.̂  Tal concepción destaca el papel 
decisivo del estado como rector e impu3.sador del desarrollo, y hace énfasis 
en la influencia que las condiciones del mercado internacional tienen como 
dinamizador o como escollo del desarrollo de los países de la región». Debido 
quizá a que este modelo estructuralista se encuentra aún en proceso de 
formulación, no aparece explícita la imagen de socierlad que se persigue, 
axin cuando todos sus propulsores coinciden en que no tienen que ser 
fox'zosamente de tipo capitalista. 

"Las contribuciones positivas de los estructuralistas consisten en 
un intento pragmático de diagr-óstico de los problemas de la región 
latinoamericana, el reconocimiento de los estrangulan!antos que 
tienen bases estinictm-ales e institucionales, y la lucha por introducir 
cambios importantes en las poD.íticas que deben aplicarlo a estas 
enfermedades. Desde el pimto de ví.sta corcaptual̂  los'sstructuralistas 
se conocen mejor por sus diagnósticos de las 'deficiencias estructu-
rales», por loá 'obstáculos' o 'embotellamientos' y por los 'desajustes 
intemos' que, segi3n ellos creen, explican el retraso del desarrollo 
de América Latina. Algunos mionbros de esta escuela difieren en . 
cuanto a la importancia relativa que conceden a los respectivos 
factores,, pero todos ellos están de acuerdo en que son fundamentalmente 
de dos clases: Obstáculos originados en el exterior de los países 
interesados, cano en el caso de la adversa relación de intercambio 
y la limitada capacidad para importar̂  y los que ocurren.en el 
interior, como el crecimiento acelerado de la población, la urbaniza-
ción prematura y la expansión de los sectores de servicios, el retraso 
de la producción agrícola, la magnitud lim.itada de los mercados 
nacionales, los sistemas fiscales ineficac&s y los cambios política-
mente importantes de la estnictura de clase. Los estructuralistas 
no se han presentado con una lista común de desajuste u obstáculos 
estructurales, puesto que las circunstancias varían de un país a otro 
y a través del tiempo, pero las enferaedades que describen son 
recurrentes". JAMES H. STREEÍT en El Trimestre Económico. Vol. XXXIV (4), 
México, octubre-diciembre, N®136, págs. 564 y 578 respectivamente. 

., . • . /La ejqjerieneia 
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La experiencia acxmulada en la región en las tUtimas dos décadas en 
materia de diagnóstico, planificación y política del desarrollo induce a 
pensar que los dos primeros modelos - el de crecimiento y el de sucesi&i 
de etapas - ofrecen serias limitaciones para la interpretación y el.trata-
miento de los problemas del desarrollo latinoamericano, EL último - el 
estructuralista - responde en forma más adecuada en el análisis de la, 
problanática y permite una mayor claridad conceptual en los diseños de las 
políticas y estrategias»^ Aun cuando tal er̂ oque .ha sido utilizado princi-
palmente bajo una óptica económica, éste ofrece los elementos conceptuales 
e ideológicos claves para una interpretación más global de los fenánenos 
inherentes al desarrollo, particularmente referido .a,los países subdesarroUadc 
Es necesario, pues, profundizar y ampliar cu marco de referencia más allá 
de la problemática del aparato productivo y la,generación del ingreso 
para abarcar otros aspectos igualmente decisivos.-̂  Entre ellos, uno debe 

y Éste enfoque ha sido" desarrollado principalmente por la CEPÁL y por 
economistas vinculados directa e indirectamente a dicho organismo. 
Aparece sistemáticamente aplicado en todos los estudios realizados 
pqr la CEPAL bajo la serie "Estudio. Econfeico de Aroárica J.a.tina" 
publicada anxialmente a partir de 1943 así como en tckoc los trabajos 
relativos a los diferentes sectores de la economía. A este respecto 
véase: La GEPAL y el análisis del dr:aarrollo latinoamericano. CEPAL 
E/CN.12/AC.6/10, marzo,' 196Ü, Santiago, Chile. Entre los autores 
individuales más conocidos véase: Rh;11 Prebisch, Haci--̂  una dinámica 
del desarrollo de América L̂'.t.-i.na. í'ondo de Cultura Ecoiiomica, México-
Buenos Aires. 1964 y El des"r"K)llo econóniioo de América. latina y 
algunos de sus principales problemas (E/CM.12/S9/Hev.l. 2? de abril de 
1950); Aníbal Pinto Santa Cruz; Chile, tma economía difícil. Fondo 
de Culturii Económica, 1964, México-Buenos Aires» Celso Furtado: 
Dialéctica del desarrollo. Fondo de Cultura Económica, 1965> México; • 
y otros. 
Véase José Medina Echavarrías Cofisideraciones sociológdc'as del desarrolle 
latinoamericano. CEPAL, 1963, Santiago, y Filosofé, educación^y 
desarrollo. Tex;tos del Instituto Latinoamericano de Planificación 
Económica y Social, Editpria,l Siglo XXI, 196?, México., Gino Germani: 
Política y sociedad ea una época de transición. Editorial Paidos, 1968, 
Buenos Aires. Osvaldo Sunkelj El marco hisb̂ )rico del proceso de 
desarrollo y de subdesarrollo. Cuadernos del Instituto Latinoamericano 
de Planificación Económica y Social, Serie II, 196?, Santiago, 
Fejmando Cardoso y aizo Falettoí Dependencia y desarrollo en América 
Latina. Instituto Latinoamericano de Planificación.-Económica y Social, 
edición preliminar, octiibre de 196?, Santiago. Pedro Paz y Octavio 
Rodríguez: Los conceptos de desarrollo y subdesarrollo,. Instituto 
Latinoamericano de Planificación Jüconófflica y SocLal, versión preliminar, 
17 de abril de 1968, Santiago. Rubén D, ütria: Introducci^ a los 
aspectos sociales del plan general de desarrollo de Colombia. Depto. 
Administrativo de Planeación, noviembre de 1961, Bogotá, Colombia» 

/ser el 
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ser el papel clave que las estructuras sociales y políticas juegan como 
factor dinámico o corno obstáculo del dcr-iarroJJLo; otro se refiere al 
decisivo papel que el hcanbre y la comunidad desempeñan como ejes del 
proceso de desarrollo; otro se relaciona con la dinámica social o el 
intenso proceso ds movilización y acciones sociales iniplicadeG en el desa-
rroUoj otro está ligado a la intsrrelación que existe entre los diferaites 
fenómenos y transfcrmaciones implicadas en el desarrollo» 

Por esta razón valdría la pena hacer un intento exploratorio destinado 
a concretar iin poco más lo aue desde un punto de vista estructxiralista podría 
constituir un modelo o tma imagen del desarrollo para el presente momento 
histórico de América Latina. Katiiralmento tal empeño tropieza en general 
con serios escollos debido principalmente a las deficiencias del instrumental 
de análisis sociológico, particularmente en cuanto respecta a la integración 
de valores y la dinámica de la sociedad nacior̂ al.̂  
2» El desarrollo nacional cono proceso de transformaciones estrnic tur ales 
En su concepción más amplia - y también enfocado a través de una óptica 
sociológica e histórica - el desarrollo nacional podría identificarse como el 
proceso continuo e institucionalizado de transformaciones y perfeccionamiento 
de las estructuras y procesos básicos de la sociedad destinado a llevar a ésta 
constantemente hacia adelante y hacia aridba. Se trata de un intenso, 
complejo y auto-sostenido proceso social a través del cual el hambre y su 
comunidad superan sistonáticamente sus condiciones de supervi'wencia y se -
proyectan activa, organizada y concientemente hacia la conquista de nuevas 
y mejores formas de existencia. Se trata de una dinámica social y económica 
6/ A este respecto José Medina Echavarría dice El sociólogo podría 

construir el modelo buscado, análogo en su naturaleza al econ&nico 
si dispusiera de un sistema de hipótesis precisas sobre los mecanianos 
que hacQi posibles las mencionadas relaciones de interdependencia 
y sobre los mecanianos que tienen ~ según se afirma - a producir 
asimiano relaciones de equilibrio» En tales circunstancias las 
variables conjugadas en el modelo podrían manejarse en auténticas 
"funciones", haciendo viable, junto con la predicción rigurosa, la 
posibilidad de operar pjrácticamente partiendo de cualquiera de ellas. 
Sin embargo, y sin ánimo alguno de polémica, se impone confesar que 
no se posee por el memento un saber semejante y que la precisión 
conc^tual que a veces presentan las teorías sociológicas de 
carácter funcional se debe a una tautología subyacente". Filosofía, 
educación y desarrollo. Textos del ILPES, Editorial Siglo XXI, 1967, 
México. 

/en la 
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en la cual la comunidad mcional - su población, su econcaula y sus estructuras 
sociales, culturales y políticas - adquiere una capacidad autogenerada de 
progreso basada esencialmente en el desarrollo progresivo y sostenido de 
sus recursos y potenciales» Dentro de esta dinámica el país incorpora 
plenamente sus recursos humanoŝ  económicos y físicos, afina constantemente 
el aparato productivo; incrementa progresivamente el ingreso y perfecciona 
su distribuciónj eleva sistonáticamente los niveles de vida de la poblaciónj 
y crea condiciones reales para un auténtico ejercicio de las libertades 
individuales y colectivas, para la salvaguaixiia de la dignidad humana y la 
realización individual y colectiva 

1/ Este dinamismo de la sociedad, que ha sido reconocido y estudiado por 
numerosos sociólogos tanto clásicos como modernos, ha sido enfocado 
desde diversos ángulos. Por ejranplo, Augusto Comte en Xfc>X habla 
de un tránsito de la sociedad mediante etapas sucesivas haeia una / 
"sociedad positivista" como fencimeno ir/aaneate a la sociedad (Systemê  
de Politicjue Positive, ou Traité de Si'ciologie Instituant la Religión 
de l'Humanité. París)* Herbert Spencer en 1857 formula una "ley del, 
progreso" que conduce a ia socí.edad per senderos de libertad, seguriáM 
y riqueza (Progress, Its low and Cause, Loiidon, Westrainster Review, 
1957)* En 18$3 Waĵ i se refiere a uru~''ley do agregación" como mecanismo-
del tránsito de una "cosmogenia" a ura etapa "spciogenia" en la cual el 
hambre controla a la sociedad y logra el bien supremo y la felicidad» 
Karl Marx en 1920 (La lucha de clases en Francia) y en IS^S (El capital/ 
y Frederick Engel en 1885 (Mertianiái Pevoracj.ón y contra'-rerolución), 
desarrollan el principio de las contradicciones internas de los sistemas 
sociales cano impulsores del cambio y ol pepsl de la lucha de clases 
en dicho proceso. En 1919, Gustav Landauer plantea el desafío de la 
utopía hacia el orden social existente o "topia" como mecaniano de 
avance social y esboza su concepto de "revolución" ,En 1941, Karl Mannheim 
(ideología y utopía) analiza tanibién las utopías y su poder destructor 
sobre el orden existente como mecanismo de cambios En 1947, ArnoldToynbee 
destaca el papel del cisma en el cambio social y la importancia de la 
organización social en el progreso o en la decadencia de las civilizacione; 
(A Study of History. London) • En 1957 Pitrim A. Sorokin analiza la 
importancia de los valores y las ideas en el proceso de cambio social 
(Social and Culture Dynamiĉ . Boston); y muchos otros. 

/Por contrapartida# 
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Por contrapartida, el subdesarrollo podría identificarse con aquellas 
fases históricas erí las cuales un país o una comunidad se mantienen en 
situación de inercia relativa, incapacitadas para progresar económica y 
S9cialiiiente y, p6r tanto, para reĝ onder a las demandas populares geriera,das 
en el aumento demográfico, la urbanización y en las espectativas y exigencias 
. populares estimuladas por el efecto demostrativo de los países y las clases 
de ingresos altos. Dentto de este marco de referencia no cabría hablar de 
"países desarrollados" y de "países subdesarro.llados" sino más bien de países 
en desarrollo y. de países estancados o en subdesarrollo, para identificar 
respectivamente aquéllos qüe han logrado la dinámica.suficiente para progresar 
e incrementar sus niveles dê  producción y de vida - pomo es si ca»3 de los 
llamados "industrializados" - y aquellos qlie pennanecen estacion3,rios.^ 
Las diferencias en el grado de industrialización, modernización y de ingreso 
entre los países en desarrollo sería, pues, un problema cuantitativo de 
niveles de desarrollo. 

Dentro de esta concepción el su.jeto del desarrollo lo constituye eL 
proceso continuo, acelerado, e institiacionalizado de transformaciones del 
hombre y ai comunidad, de las estnicturas créadas por eHos^ dti orden de 
rélaciones sociales, políticas y administrativas que rigen a éstas y del 

• 9/ sistana de apropiación y beneficio de los frutos de tales transformaciones 
' If, 

8/ Como es bien sabido la teminología mí̂ s usada por los cispecialistas es 
de países "desarrollados" y "subdesairollados". -Sin embargo, última-
mente los organismos internacionales han adoptado en la práctica el 
adjetivo "en desarrollo" para referirse a los segundos como una 
concesión para evitar las susceptibilidádes de los diplomáticos de 
los países subdesarrollados. 

2/ En los modelos', de desarrolló de tipo capitalista, como los descritos 
sucientemente al comienzo, él sujeto de este proceso lo constituye la 
inversión sistemática de los excedentes en nuevas actividades económicas 
y la ,expansión progresiva de los mercados que asegure la demanda de los 
bienes y servicios producidos. 

/En este 

lA, 
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En este sentido la institucionalización y la generalización de los cambios 
como característica fundamental de la dijaámica nacional constituyen la 
esencia del desarrollo y peimiten diferenciarlo de las simples cojmnturas 
o crisis de transición que generalmente sólo afectan en parte las estructuras 
socialesa^^ 

^ ingrediente clave de este amplio proceso de cambios está constituido 
por aquellas energías y potenciales que tiene el hombre y la comtmidad, no 
sólo para perpetuarse en el espacio y en el tiempo, sino principalmente para 
imprimirle a la existencia humana un sentido de calidad y proyectarlos 
pernanentemente hacia nuevas conquistas. Se trata de aquellas fuerzas 
latentes capaces de impulsar peimnentemente a la himanidad hacia el progreso 
ecoii¿mico y social y que, liberadas y puestas en marcha al estimulo de 
ciertas coyunturas, han sido el motor constante de la historia. 

La nueva dinámica social - que constituye el sujeto del desarrollo 
y la atmósfera en la cual surgen y se ponen ©n marcha las transformaciones 
y deaaás fenómenos de didio proceso - se inicia a partir de ciertas coyunturas 
históricas» Tales coyunturas están generalaaente ermiarcadas por la profun-
dización de la crisis de las estructuras e instituciones tradicionales, 
consistente en la incapacidad de éstas para responder a las exigencias sociales 
y para asegurar el progreso» Y adquieren su auto-dinamismo a partir de las 
transfojimacioms estructurales que eliminan los principales escollos y 
rigideces que se oponen al desarrollo y croan condiciones favorables al 
progreso económico y social» 

Para asegurar su continuidad en el tiempo esta dinámica del desarrollo 
plantea ciertos requisitos» Uno de ellos es que los esfuerzos y estímulos 
que impulsan el progreso de creación de rLqieza y de adecuada distribución del 
ingreso se mantengan en fOTma sostenida y progresiva, es decir, en constante 
aceleración» Otra es que la comunidad desarrolle ima capacidad para ajustar 
y perfeccionar racionalmente sus instituciones para adaptarlas a las nuevas 

20/ Se alxide a ciertas modificaciones asincrónicas que presentan algunos 
países, particularmente varios latinoamericanos, que no sólo no 
alteran - o lo hacen en mxiy pequeña escala - las condiciones de 
subdesarrollo y dependencia, sino que en muchos casos contrituyen 
a agravarlas» Este es el caso de la urbanización acelerada» En algxmos 
casos espe<á.ales podrían incluirse también la modernización de los 
servicios del comercio y ciertos procesos artificiales de industrializacic 

/y cambiantes 
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y cambiantes situaciones j exigencias creadas por el proceso de deisarroU 
El concepto de transformaciones estruct\irales trasciende mucho 

más allá de las modificaciones incidentales que sólo afectan a procesos 
operativos u organizacionales, y aquellas que pueden operarse en forma 
^.s o menos artificial en algunos sectores o áreas aisladas»^=^ Se refiere 
más bien; a ^.quellas modificaciones permnentea y de fondo' que af'fectan 
procesos vitales del orden social. Tales transformaciones deben implicar 
xin proceso de ex^nsiones tanto cuantitativas como cualitativas suficientes 
para modificar y capacitar a las estructuras e instituciones para que;., 
respondan a nuevas y constantes exigencias sociales, y "para dinamizar el 
desplazEuiiiento acelerado y sostenido de la comunidad hacia nuevos y mejores 
niveles de vida y de condición social. 

Para que tales transformaciones sean, auténticas y se consoliden 
plenamente el proceso de desarrollo debe operarse en ciertas condiciones. 
Una de ellas es el dinamismo que deben tener los cambios para que sean 
capaces de imprimirle a la sociedad un movimiento acelerado y u m trayectoria 
progresiva. Otra es la coherencia o la amónica interrelación que debe 
existir a través de toda la amplia gama de hechos eccnéánicos,. po3.1ticos 
y' sociales involucrados en el desarrollo. En este sentido debe agregarse 

11/ En la discusión de este teoMi, L.J« Z-lmmerroan dice:' "Entonces, se aclara 
por qué en el pasado la mayorxa do las scdecaaos " t̂ .nto dirigentes 
como dirigidas - no fueron capaces de adaptarle a coaiicionss 
fundamentalnente nuevas, la historia del hombre es un cementerio 
de grandes culturas que tuvieron vm final catastrófico a consecuencia 
de su incapacidad de reaccionar de manera planeada, racional, 
voluntaria al desafío. Sabanos de culturas que desaparecieron 
porque cambiaron las condiciones climáticas, porque sa alteráronlas 
rutas comerciales, etc. Citando á Fromr-í inclusive mando las , 
circunstancias estuvieron en completa y flagrante contradicción 
6on toda su estructura, tales sociedades siguieron tratando de 
continuar, ciegamente, en sus modos de vida hasta que ya no lo 
pudieron hacer". (Países Pobres. Países Ricos, edición Siglo XXI> 
1966, pág. 100, México) ^ ^ . . . 

12/ Se hace alusión aquí e^éclalmente a los llamados "enclaves económicos" 
que constituyen Qnplazamientós industriales ubicados en áreas subdesa-

' . rroUadas que operan a base de alta tecnología y que generalmente 
son de propiedad extranjera, como explotaciones mineras, plantaciones 
agro-industriales y otros» 

/que los 
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que los distintos cambios deben ser complementarios entre otra es su 
autogeneraci6n. es decir que se produzcan como culminación de vin proceso 
interno de situiaciones favorables a tales cambios y no simplemente ccmo 
resultado de situaciones artificiales, o de impulsos y motivaciones ajenas 
al esfuerzo mismo de la ccminidad» 

Tal proceso dinámico, coherente y autogenerado de cambios sociales 
afecta simultáneamente a todos los aspectos claves de la sociedad: la economía, 
la estratificación social, la cultura y las instituciones políticas. Y con 
ello también al conjunto de janágenes, actitudes, motivaciones e instituciones 
derivadas de tales estructuras» Se trata de un intenso y vertebrado proceso 
o secuencia de hechos sociales Intirramente inter^relaclonados en los cuales 
cada uno es al miaño efecto y causa y todos ejercen entre sí u m 
acción mutua y recíproca» La simultaneidad y la complepisntarj.dad de estos 
cambios no significan que todos ellos se produzcan forzosamente en la misma 
unidad de tiempo sino dentro de una coyuntura histórica de mediano a largo 
plazo. 

¿2/ Algunos autores sostienen con fundamentos que loo cambios se han produ-
cido en los países ya industrializados en forma asincrónica. (Véase, 
por ejemplo, Gino Germanis Política y sociedad sn una época de 
transición, op.cit», particularmente el capítulo "KL análisis de la 
estructura en proceso de cambio".) En este sentido debe establecerse 
una clara distinción entre los «periodos de transición" que constituyen 
el contexto de su excelente estudio, y la "oindmica de cambios insti-
tucionaliaados" que se propone en el presente trabajo como imagen 
del desarrollo. 

/A. l£S 
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A. Los cambios en la econoftáa 
En el plano de la economía los csmb-í.os se producen en los .aspectos 

básicos' del aparato productivo y están orientados a producir cada vez más 
y mejor en busca de una mayor acumulación de excedenteTransforma-
ciones en la estructura de la producción que afectan las formas tradicionales 
de organización y prciducción, el tipo de bienes y servicios producidosj el 
oidgen, el vólunfen y la manipulación de loé insumos, iel niíinejo del mercado. 
Modificaciones fundaméntales en la composición sectorial de lá producción, 
tales como'el predominio progresivo de la industria manufacturera sobre la 
agricultura y los servicios. Cambios de las tecnologías primitivas y arte-
sánales por otras semi-industrializadas o industrializadas! tránsito de una 
producción predominantemente de materias primas a la semi-elaboración o a la 
indu3ti*ialización de éstas; de productos simples a productos complejos; de 
pequeñas inversiones individuales al concepto de grandes inversiones colec-
tivas; del uso de recursos exclusivamente internos a la incorporación de -
recursos extemos; de pequeños mercados locales a amplios mercados inter-
nacionales. Es decir, 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 el proceso productivo corresponde Tin cambio simultáneo 
en la estructura de la ocupación. Cada nueva tecnología requiere un nuevo 
profesional; cada nuevo proceso organizativo requiere una nueva actitud y 

l y Sste es quizá el aspecto de la dinámica del desarrollo nacional mejor 
conocido. Tanto los autores ''institucionalistas" como los "estructura-
listas" han centrado su atención en el proceso histórico y la dinámica 
del desarrollo económico. Entre los latinoatioricanos véase, por ejemplo: 
Raú3. Prebisch, Hacia una dinámica- del desarro3J.o latincamericano. Pondo 
de Cultura Económica, 1963, México; Aníbal Pinto. Chile; Una economía 
difícil. Fondo de Cultura Económica, 1964, México-Büehos Airé?'; Celso 
Furtado, Formacao economica do Brasil. Editora Pondo de Cultura, 1961, 
Río de Janeiro; Osvaldo Sunkel, El fracaso de las políticas de estabili-
zación en el contexto del proceso de desarrollo latinoamericano, en 
El Trimestre Económico, Vol. XXX, N<»4, (octubre-diciembre 1963) México; 
José Medina Echavarría, Filosofía, educación y dósarroilo, textos del 
JIPES, Editorial Siglo XXI, Primera parte, capítulo primero. 

/xma nueva 
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una nueva capacitación| y en la medida en que'se amplían y complican los 
frentes de producción la ocupación va ampliándose y tornándose más compleja. 

Simultáneamente, y como rebultado de tales cambios, se producen también 
transformaciones de fondo en la estructurói del ingreso: el aumento sistemá-
tico de la productividad genera inci-ementca apruoiables en el ingreso nacional; 
y a^ipliación de los frentes de trabajo incorpora a nuevos sectores al 
proceso de distribución del ingreso; el aumento de la productividad y la 
capacidad de negociación de los sindicatos generados por la industrialización 
facilitrn el incremento de los salarios; el aumento del ingreso personal crea 
las condiciones para un proceso de redistribución a través del sistema 
impositivo y las inversiones públicas- Y como resultado de la progresiva 
incorporación al proceso de distribución del ingreso aumenta la capacidad de 
compra de los sectores populares y con ello se genera una expansión de los 
mercados. Esta situación genera al mismo tiempo posibilidades reales para 
volv6!r a ein.p3áar el sistema productivo, con lo cual el proceB.: de incorporación 

1"' 
de nuevoa sectores de la población a la economía queda asegi;.rado.-"' 

Todos estos cambios requieren una condición fundax)enta.l: que la economía 
funcione esencialmente como un instrumento del desarrollo nacional. Ello 
implica la definición prê 'la lo ôna política y una estrategia económica 
destinada a acelerar el desarrollo auténtico. Esto significa, en primer lugar, 
la supí;ración de las condicionss de dependencia exteina típica de las economías 
subderc\rrolladas5 que hacen que los resultados del esfuerzo económico nacional 
sean drenados hacia países de alto desarrollo. En segundo lugar, que el 
desarrollo económico siga modelos y estrategias favorables al desarrollo social, 
cultural y político. En ciertos casos, por ejemplo, el modelo y la estrategia 
de indaetrialización puede favorecer la consolidación de la dependencia extema, 
o ser exc.luyente de mano de obra, o generador de bienes y servicios de poco 
acceso a los sectores populares, o concentrador del espacio económico. Es 
posible también que en un mcnsnto dado el proceso de ac\jraulación de excedentes 
sirva de base a la concentración del ingreso o a la fuga de capital. 

15/ Véase Celso Purtado, Desarrollo y subdesarrollo. Capitulo III "El proceso 
histórico del desarrollo", Eudeba, 1964, y Dialéctica del desarrollo. 
Fondo de Cultura Económica, México 1965. 

. ./En esta 
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En esta atmDsfera de cambios sucesivos e interrelacionados el desarrollo 
económico adquiere su auto-diivjni'̂ jmo. En la medida en que una economía está 
incorporando más población, eslá produciendo más y mejores bienes y servicios 
y esa producción está traduciéndose en ura adecuada y más conveniente distri-
bución y redistribución del ingreso, la cc.mijiidad en pleno proceso de 
desarro'llo en cuanto a l¿-.3 estructuras económicas c3 refiere. 
B- los cambios en Iv. estructura social 

Paralelamente - y como efecto y causa de los cambios en la economía -
la estr.-.otura social se afecta significativaijfionte. En primer lügar, la 
estT-atií/.cación social es objeto de un proceso de movilidad social tanto 
horizontal como vertical.—^ El campesino aforrado a su economía de subsis-
tencia que se incorpora a procesos de producción semi-industrial o indus-
trializada, y el marginado y subempleado urbanos que se vinculan a frentes 
de mediana y alta productividad, están siendo objeto de un proceso de ascenso 
social. El obrero calificado que a través de las reivindica'-iones sociales 
y de un aumento paulatino y sostenido de su ingreso va educando a ?;a3 hijos 
y modificando sus patrones de vr'.da está en franco proceso de escalaHu.snto 
social. El profesional que puede incrementar su nivel de vida y al mismo 
tiempo ahorrar y adquirir pro^r-ísivamente un pequeño patrimonio está en 
proceno de movilicad social. 

Cl:ro aspecto de los cambios en el plano social son las transformaciones 
relati'-'̂ s a la distribución demográfica. En la medida en que se rcbastece 
la econonda urbana y las ciudades se convd.erten en focos dinámicos de des-
arrollo industrial la atracción sobre las masas campesinas se hace tós intensa. 
Por otra parte, en la medida en que se mecaniza la agricultura la mano de 
obra siendo desplazada y con ello se acelera el proceso de érodo rural. 
Desdo el punto de vista de los ccrabios sociales la urbanización constituye 
fundamentalmente un proceso de modernización en la vida de los campesinos y 
en cierto modo crea las condiciones para una más rápida incorporación a la 

17/ economía y a la vida nacional.—' Naturalmente este tránsito no es siempre 

16/ Véase Bernard Barber, Estratificación social. Fondo de Cultura Económica, 
México 1964, particularmente Capítulos XIV a XVII, pp. 352 y ss. 

12/ Véase Aníbal Quijanp, El proceso de urbanización en América Latina. CEPAL, 
División de Asuntos Sociales, 1967 y Urbanización y tendencias de cambio 
en la sociedad rural en Latinoamérica, 1967, Santiago, Chile, 

/fruto de 
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fruto de un desarrolló ecórói;n.co. El puede ser producido por situaciones 
negativas en la estructura agraria, ta,les como rigideces en la estiructura 
de la tenencia y el tipo de relaciones sociales primarias. Ello puede generar 
el fenómeno de expulsión de la pobj.ación rural hacia los medios urbanos sin 
que el país esté preparado para recibirla, j esto es precisamente lo que 
acontece en los países de la En tales riro^instancias, lejos de 
producirse un ascenso scoial lo que se produce es un estancamiento o un paso 
atrás en cuanto a las condiciones de vidaj, de integración a la comunidad y al 
orden social y de integración a la politica. Las condiciones de integración 
a la ect/Mctura de la economía se tornan asi tan difíciles en el medio urbano 
como en el rural. Por el contrario, cuando el proceso de desarrollo se 
produce en términos de transformaciones coherentes y sostenidas, la urbsini-
zación opera como un proceso de modernización ampliamente favorable. 

Otra de las transformaciones características de un proceso de desarrollo 
es el c.?r.bio en los niveles de vida. Los niveD.es de vida constityj^en el 
conjunto de respuestas do una comunidad o de los diferentes indivi.^aos y 
faiBilias a cada une, de las nece?iidades vitales de subsistencia j a las 
necesidades sociales en general. Como es bien sabido los principales compo-
nentes del nivel de vida son la salud, la alimentación, la vivienda, la 
educación, la seguridad social, la recreación y otros. Uno de los cambios 
.más significativos en este plano es aquel según el cual cada vea mayores 
sectores de conianidad van elevando sistemática y sostenidamente sus 
niveles de vida en tales aspectos: disminuye el nümero de analfabetos; se 
intensifica el proceso de acceso a la educación secxmdaria, universitaria, 
técnica y media| se amplían los servicios sanitarios y de salud; se incre-
jientcui las condiciones habitacionales; cada vez nuevos sectores se incorporan 
al régi:rien de seguridad social; etc. Es decir, se produce un tránsito paula-
tino de bajos hacia mejores niveles de vida y de condición social. 

18/ Véase Marshc.13. Wolfe, Some Implications of Recent Changes in Urban and 
Rural Ssttlement Patterns in Latin America (WPC/VP/'óé)V documento pre-
sentado a la Conferencia Mundial de Población (Belgrado, 30 de agosto de 
1965); Rubén D. Utria, Los factores estructurales del desarrollo y el 
problema de la vivienda en Améiñ-ca Latina, en Boletín Económico de América 
Latina, Naciones Unidas, Vol. XI, N°2, octubre 1966, Nueva York; y 
Jacques Dorselaer, Quelques aspects regionaux du phénomene urbain en 
Amérique latine, en Civilisations, Bruxelles, Institut International 
des Civilisations Différentes, Vol. XVII, N'S, 1967, pp- 263-279-

/Paralelamente - y 
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Paralelamente - y también como causa y efecto del desarrollo - se 
producen cambios re3.ativos a las relaciones entre las clases sociales. En 
la luedida en que ion pais se encuentra en una etapa de mayor subdesarroUo 
las relaciones entre los diferentes ginxpĉ s soci3les son inás precarias y 
general'nente deprimentes. Y en la medida en quí s¿ produciendo transíor-
ffacíio.-.r- 5 en la econonáaj en el orden social, en el ordcin politico, en el 
orden cultural, estas rrflaciones mejoran significativai4ente.'^=^ Una expresión 
típica de este proceso es el surgimiento de las clases medias y su irrupción 
en el p"'.s.no politico, como consecuencia de la elevación de los nivelesE de 
ingreso / de educación.Otra es la presencia activa y organizada de las 
clases tx'abajadoras - obreros y campesinos - como factor decisivo en las 
relaciones sociales. Todo esto implica un debilitamiento simultáneo y 
proporcional del predomiLnio de las clases y grupos doraj.nantes tradicionales. 
Y, con ello, una modificación decisi\'a de las estructuras sociales-

Tcd -s estos cambios en el plano institucional y colecti-jo se traducen 
en ccjubios en los roles, los estatus, los valores y las pautas sosinles y 
en esi-.".. forma reijĉ rcuten en el palno individual. Por tcaito, se traducen 
también en cambios significativos de la personalidad y en la coriducta indi-
vidual.-^ 

19/ La relación que existe entre el señor feudal y su siervo, que corresponde 
a -¡na etapa de subdesarrcHo, son bastante primitivas y el señor tiene 
te'os los de/:^chos sobre el siervo. En la modida en que ese siervo se 
convierte en un campesino libre las relaciones son mucho mejores y el 
campesino recibo un tratamiento más positivo. Y en la medida en que ese 
mismo campesino se convierte en obrero agrícola, por ejemplo en una 
plantación agrícola rural, se convierte en elemento amparado por la 
ley y respetado por su patrón en medida en que él tenga capacidad para 
l.-ioer valer sus derechos. En el médio urbano sucede lo mismo, en la 
mod-'da en que los obreros van incorporándose a procesos industrializados 
en empresas más grandes, las relaciones entre éstos y sus patrones operan 
en un plano en el cual los intereses de trabajadores pueden ser mejor 
defendidos y mejor planteados dentro del proceso de relaciones obrero-
patronales-

20/ Véase CEPAL, El desarrollo social de América Latina en la postguerra. 
Solar-Kachette, Buenos Aires, 1965- Particularmente el Capítulo IV: 
Los ntievos grupos urbanos: las clases medias y Capítulo VI: Las nuevas 
ideologías y la acción política. 
Véase, por ejemplo, Erich Fromm, Psicoanálisis de la sociedad contempo-
ránea, Pondo de Cultura Económica, 8a. edición, México. 

/C. ¡iOS 
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C. Los cambios en e3. plaro c.jltural 
La cultura de un p̂ iis, cólio síntesis que es de toda la experiencia vital 

del hombre y la comunidad, es objeto del raismo proceso de cambios que afectan 
al hombre y a las estructuras sociales durante el desarrollo. Las innova-
ciones en el aparato productivo son el resultado de creación y la asimi-
laci::n do nuevos valores culturales, las actividadeji pi'ofcsicnaies, tecnoló- -
gicas y administrativas involucradas en los nuevos procesos de producción y 
de consumo implican nuevos roles, actitudes y procedimientos. Todo esto 
implica tfíjnbién nuevos frentes de creación individual y colectiva en los campos 
cientifirr:̂ , tecnológico, artesanal y artístico. 

Asi, como causa y efecto del desarrollo cambia toda la cultura: se 
modifican los valores, las actividades htmaanas, la cantidad y la calidad de 
los objetos y procesos creados por el hombre y cambian también las formas y 

22/ 
hábitos de vida, y las pautas y normas de conducta individuales y colectivas.—' 
Todo silo conduce a nuevas imágenes - más favorables al desarrollo - sobre la 
producción y el consumo, la organización y las relaciones sociales, la orien-
tación Y la admir:ií:.t.ración del E.jtado y, en general, de todo el universo 
físico, biológico y social que rodea al individuo y a la comunidad. 
^ • Los cambios en la política 

Oomo consecuencia de la jU'jvilidad social, los progresos en la educación 
y la prssencia de nuevos grupos sociales, surgen en el pl'̂ nd político nuevas 
actitud?n, imágenes y motivaciones en tomo al manojo de los problemas públicos 
y a la defensa de los intereses de clase y de grupo. Por una parte, no son 
iguales el conjunto de valores, actitudes y motivaciones políticas de un cam-
pesino Evarginal y las de un obrero agrícola; tampoco lo son las de un marginal 
urbano y las de un obrero industrial sindicalizado- Por otra parte, en tomo 
a las preocupaciones de los nuevos grupos en ascenso surgen nuevos líderes, 
nuevos partidos y nuevos métodos de acción política. También hacen su presencia 
en el pT.ano político nuevos grupos organizados como los sindicatos de trabaja-
dores, las organizaciones gremiales del capital y las asociaciones cívicas. 
22/ Este plano cultural ofrece los indicadores más convincentes y manifiestos: 

cambian los hábitos de consumó, los medios de transporte> el vestido, las 
foniias expresivas de las artes plásticas, la música y la literatura; 
cambian las costumbres, los procedimientos y los ritos; se modifica el 
lenguaje y se modernizan los sistemas de comunicación; y a través de todos 
estos cambios se modifica también el paisaje urbano y rural. 

/La sustitución 
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La sustitución progresiva de los líderes 7 partidos tradicionales y la 
presencia de nuevos grupos de presión representan inequívocamente una trans-
formación actual o potencial de la estructura de poder y un cambio importstnte 
en las reglas del juego político. Este proceso de cambio se agiliza en la 
medida en que la movilidad social pi-oducida por laa transformaciones en la 
econ-siiía y en 3.a cultura penro-ten en la pifámdn una ampliación signi-
ficativa de los estratos de ingresos medios a ejqjsnsas de iina reducción 
progiesiva de la base proletaria y marginal y un descenso sistemático de los 
estratos ubicados en la cúspide. Al mismo tiempo, con el acceso de los 
sectorsr. pop\ilai-es y medios en 3.a estructura de poder se crean condiciones 
pot¿nciaJcs para un manejo más acelerado de las transformaciones que requiere 
el desarrollo. La econcmia pusde orientarse más fácilmente hacia modelos y 
estrategias que aceleren los procesos de incorporación de la población al 
aparato prodictivo y a un sistema ir̂ s adecuado de distribución del ingreso 
nacionnl. 

Ast, las transformaciones en la estructura de poder vca produ-déndose 
a través ds un pro» re so de conci.ontización política y mc-áliKací-ón de los 
sectoi'so populares, la agilisacíión y el reforzamiento de sus modios di lucha 
en pro de sus rei'V'indicaclon.Tí! y la sustitución de. los líderes y partidos 
tradicionales defensores dól rts^tu-quo por otros partidarios de los cambios 
estructurales y la aceleración del d e s a r r o l l o . • ^ ^ Z irinovaciones en este 
plano "on también continuas y deben responder a los constantes cambios que se 
producen en la estratificación social estimulada por la elevación de los 
nive.les de vida y condición social y al ritm.o de espectativas y aspiraciones 
de la población estimuladas por el afianzamiento del proceso de desarrollo 

23/ Orjando Fals-Borda ha hecho una interesante interpretación sociológica 
de los cambios en las actitudes políticas en su libro La subversión 
en Co.lombia y el cambio social en la historia» Edición Tercer Mundo, 
Bogotá 1967. 

2¿/ Esta continuidad de los cambios explicaría algunos de los actuales 
conflictos sociales y políticos que afectan a países industrializados 
como Estados Unidos, Francia, Alemania y, en cierto sentido, a algunos 
países socialistas. 

/3' La interrelación 
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3• La interrelaclón y la coherencia de los cambios 

Como es fácil advertir a travis de la descripción anterior de los cambios 
especificos, existe una íntima relación entre las transformaciones que se 
producen en la economía, la estratificadsocial, la cultura y las insti-
tuciones políticas- Cada carabio esp8cifl:;o va l3.g.?..:l'~ a cambios simü-táneos o 
previof; en los otros asp(-isto3> de tal mariera que e.L proceso de desarrollo 
opera en la práctica oomo un complejo sistema de "vasos comunicantes" en el 
cual todo cambio e 11 la economía repercute en los órdenes social, cultural 
político jí- viceversa. Esta interrelación es mayor en ].a medida en que los 
caEÍ-ioc oon parte de una auténtica dinámica de desarrollo. 

Obv/'iamente los fenómenos sociales no son susceptibles de una esquema-
tización rígida y menos puede serlo el fenómeno del desarrollo que es un 
proceso eminentemente social. Esta visión de conjunto de la dinánixca del 
desarrollo debe ser aplicada cuidadosa y objetivamente en la interpretación 
de cadr. realidad nacional y local. Por ejemplo, es posible que en algunos 
casos algunos aspectos se trannformen más rápidamente que otros, p'̂ ro ello 
será rólo posible en la med3-da en que tales transíorm8.ciones ŝ ean inducidas 
artificial y transitoriar^ionte o que, por el contrario, ellas están sólidamente 
basadas en procesos de ciTfoijc¡ aparentemente poco perceptibles.'^^ 

Un corolario importante derivado de las anteriores consideraciones es 
que no es razonable esperar un intenso y sólido desarrollo económico sin un 
desarrolJ-o social que le sirva de base y, a la inversa, no debe esperarse 
progreso social real que no esté básicamente financiado por un sólido 

2¿/ -En la discusión de este tema es frecuente escuchar la objeción de que 
^ en los países del cono sur - Argentina, Ui'uguay y Chile - se ha 

p-oducido una intensa, transformación en el plano .social sin que ésta 
el resultado de modifi^aciorjes positiv?.^ en la economía. Sin 

sribargo, no debe cl-7idarce que los significativos progresos sociales 
logrados en tales países no son recientes. Ellos se produjeron 
precisamente en el período en el cual los mercados internacionales 
(para la car.;s, las lanas y otros productos agropecuarios en el caso 
de Argentina y Urugi^ay, y para el salitre en el caso de Chile) permi-
tieron una fuerte expansión de la economía y una elevación significativa 
del irgreso nacional. Las perturbaciones y el estancamiento en el 
proceso de desarrollo en dichos países se presenta justamente en el 
momento en que dichos países pierden tales mercados. De todas maneras, 
este ejemplo confirma la hipótesis de la necesidad de que las transfor-
maciones sean autogeneradas y consolidables para evitar que fenómenos 
externos puedan afectar decisivajnente la trayectoria del desarrollo 
nacional. 

/desarrollo económico. 
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desarrollo económico. No es posible mantener un alto nivel de desarrollo 
social sin que exista una eŝ înictui'a económca capaz de financiar esos altos 
niveles de vida. Y éstcs no se producen ni se sostienen, si no existen 
estructuras de producción, de ocupación y de distribución de bienes y servi-
cios, capaces de generar los elementos y ol fiaanolamlonto que ese alto nivel 
de vldci reqiiiere. Otro corolario es rcfie-ire stencia y a la 
invaild'dz de todas aqu'^IQas polÍ.ticas y estrategias disonadas para AmsSrica 
Latina según las cuales el desarrollo debe producirse como resultado de la 
intensificación de las inversiones en ciertos sectores "dinámicos" de la 
economía. También de aquellas en las cuales el esfuerzo de inversión y de 
plGiiificnción se concentra casi exclusivamente en el sector público dejando 
por fuera toda la actividad privada. Estas circunstancias acentúan el 
carácter integral del proceso de desarrollo según el cual a nivel de la 
comunidad nacional el crecimiento económico y el progreso social son parte 
de un Kipmo proceso-

El PaT3el del hombre y su comunidad en el desarroLlo 
En el centro de osle intrincs/io proceso de cambios estructurales ectá el 
hombre y su comunidad como ejes fundamentales del desarrollo y jugar.do el 
triple papel de K^jctc^, 7 beneficiarios del desarrollo. 

Como sujeto activo elloñ constituyen el motor, la energía creadora, 
el eje en torno al cual se producen las transformaciones. Son ios que trans-
formar.» los recursos naturales y económ.lcos y el trabajo del hombre en bienes 
y servicios. Son los que orean, modifican y perfeccionan las instituciones. 
Los que conciben y ponen en marcha los programas, las políticas y estrategias 
del der-:irrollo. Modifican las tecnologías e incrementan la productividad y 
consunsn los bienes y servicios producidos. Son ellos los que se desplazan 
a través de la pirámide.social en tránsito hacia nuevas y menores posiciones; 
ellos modifican e incrementan los niveles de vida y mejoran su condición 
social. Se desplazan de las áreas rurales a las áreas urbanas en busca de 
mayores oportunidades y se capacitan para incorporarse al proceso productivo 
y a la vida nacional. Son también ellos quienes modifican las estructuras 
políticas, crean nuevos líderes, formulan nuevas ideologías, organizan nuevos 
partidos y grupos de presión y orientan las instituciones públicas. 

/Finalmente, también 
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FinalmenteJ también son el hombre y la comunidad, quienes modifican la 
' cultura y crean en tomo a ellos un universo social, cultural e institucio-
nal acorde con sus concepciones^ sus valores, sus actitudes, sus motiva-
ciones y sus destrezas. 

Por otra parte, como ob.ieto del desarrollo el hombre y la comunidad 
son. .1 afí-uoncisdos y tranoforcndos en su msnte, en í;u r-onaibilidad y en 
sus capacidades a lo lj.\rgo del amplio y complejo proceso de cambios involu-
crados en el desarrollo. Cada innovación tecnológica, cada nuevo producto, 
cada proceso organizativo, cada nueva institución, cada nueva preocupación, 
hace ii-ar:v3to y contribuye a modelar en él nuevas imágenes, motivaciones y 
actitudes. En este sentido su activa participación en el proceso es 
causa y efecto del desarrollo. Y en esta significativa circunstancia 
encuentra el proceso el medio y la energía dinamizadora que requiere el 
desarrollo. 

Suiiultáneamente, el hombre y la commiidad son el fin, la raión de 
ser de la aceleración del desarrollo. Todos los recursos invo3-ucrados, 
todos 7.0S esfuertiOG desencadeiiaios en tal proceso están diri.gidos a benefi-
ciar a ellos, a facilitar la conquista de nuevas y mejores condiciones de 
existencia. En este sehtlio el hombre y la ccminidad constituyen los bene-
ficiarios y destir-starios finales del proceso de dssarrollo- Son ellos 
quienes se benefician del incre.naento del ingreso, de la ampliación de los 
servio'.Ds de educación, salud y seguridad social, y del mejoramiento de las 
conc'iciones habitacionales. Son ellos los usufructuarios de las nuevas 
conquistas en las relaciones sociales y en las instituciones y el comporta-
• miento politico. 

•En términos generales podria decirse que las transformaciones en la 
econouiia, en los niveles de vida y en todos los demás aspectos de la vida 
nacional no constitviyenUn objetivo en sí mismas, sino que son medios o 
instrumentos destiriados a permitir el desarrollo del hombre y la realización 
de su destino huniano. Por otra parte, para que se produzcan tales transfor-
maciones en la economía, la política, la estructura social y la cultura es 
necesario que previa o simultáneamente se produzcan transformaciones en la 
mente y la sensibilidad del hombre y la comunidad. Esta consideración lleva 
a ampliar la definición del fenómeno del desarrollo y a plantearlo como ̂ln 
proceso de transformaciones estruct virales realizadas por la propia comunidad y 

/en tomo 



- 20 ̂ ̂ 

en torno a los cambios que eüla ejcperimenta en sus imágenesj sus actitudes y 26/ 
sus motivacione s. —' 

Ello es asi porque no hay cambios en la producción sin que hsQra un 
empresario, un productor, una organj.zació.n, una capacidad técnica y una fuerza 
de trabíij® disciplinada y calificada. El proceso no pone en marcha si no 
exi&oo ima conunidad motivada y capacitada para el Jeserrollo. Pero no se 
trata de un hombre y una comunidad inertes, pasivos, siix» por el contrario, 
con actitudes positivas, con profundas motivaciones y con una capacidad de 
acción desplegada y puesta en marcha. Hay ciertos insumos que pueden impor-
tares cv-ír,DÍonaltiffinte del exterior, tales como ciertos bienes de capd.tal y 
algunos aspectos de la técnicaj pero la dinámca necesaria para poner en marcha 
los procesos productivos tiene que ser forzosamente generada en el seno de la 
comunidad a fin de que los cambios constituyan un auténtico desarrollo. 

Este destacado papel del hombre y la comunidad como agentes de 3.os 
cambios conduce al reconocimion'oo de que uno de los factores fundaüTentales del 
proceso de desarrollo es la participación popular. 

E-:te reconocjiráento de este papel fiandaiaental que el ho:.r.bre y la comuni-
dad denerapGñan como ejes del proceso de desarrollo no constituye un lema 
politico más. Es el resultar'-̂  Ci un conocimiento cada vez más profundo sobre 
la prv-rblemática dol desarrollo, particularmísnte referida a los paises de la 
región. Hasta hace pocos años se consideró tpe la aceleración del desarrollo 
nacionc'"- podría ser obra de "hombres providenciales", o de élites empresariales. 
También se lo planteó como un simple problema de intensificación de ciertas 
inversiones considsradas estratégicas. Más recientemente aún, muchos.circuios 
de polxtlcos y técnicos hicieron depender el desarrollo de la instauración de 
sisteícoa de planificación y de la promulgación da planes nacionales. Sin 
embargo, ninguno de estos factores por si solos han sido suficiente para pro-
ducir la dinamiiíación. En la búsqueda de las causas de la frustración de tales 
esfuerzos la falta de una auténtica participación popular en el proceso de 
formulación y ejecución de tales planes y programas ha constituido indudable-
mente un factor decisivo. 

Este reconocimiento de la importancia de la participación popular en 
el proceso de desarrollo implica también un acto de fe en la capacidad de los 
pueblos latinoamericanos para construir su propio destino. 

Este papel central de la co]nurd.dad no niega la existencia de estímulos e 
impulsos exógenos en el desarrollo interno sino que destaca el papel 
central del hombre para movilizar y aprovechar todos los recursos tanto 
exógenos como endógenos. La urgencia 
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5* urgencia y la inevltablljjdad del desarrollo 
La probleciática actual del dê ârrollo de América Latina presenta diferencias 
fundamentales con aquella que caracterizaba a los países industrializados 
de h<y en su etapa de subdesarrollo. Si bien los recientes progresos de 
las ciencias y la tecnología penniten acelerar muchr" procesos claves del 
desarrollo, no es menos cierto que los obstáculos niáa importantes aún subsis-
ten, o se han fortalecido, y que nuevos escollos y rigj.cieces de órdenes 
político, histórico, socóal y psicológico han surgido en la escena contemporánea» 
Esta situación imprime al desarrollo latinoamericano una perspectiva más 
accjdeijfc'áda y draEática que exige nuevas actitudes y nuevos medios instrumen-
tales, tanto para la interpretación como para el adecuado enfrentamiento 
de los problemas. 

Una de estas diferencias el carácter inaplazable que presenta la 
problerática en su conjunto. Los países ya industriaiizados - particularmente 
los llsniados "occidentales" - tuvieron tiempo suficiente para enfrentar en 
foma ppjolatina cada uno de los fenómenos y para institucionalizar las 
solucrî nos a través de un proceso evolutivo. Por eso su proe-jso de desarrollo 
se caracteiúzó, más que por cambios estructurales propiamente dichos, por 
. ajustes y adaptaciones gMieriIuente institucionalizadas a través del concenso. 
Los países subdesarrollados da hoy y particularmente los latinoamericanos, 
en cambio, se encuentran emplazados a acelerar su desarrollo ante la presión 
incontc-'.iible de diversos y complejos conf3.ictos sociales y políticos tanto 
internos como externos. 

Por una parta, la demanda de empleo y de adecuados niveles de vida crece 
acelerada e independientemente de la capacidad de la economía para responder 
a el?a, como consecuencia de las altas tasas de cjrecimiento demográfico y 
de la urbanización acelerada. Al mismo tiempo esl.a demanda es continuamente 
estimulada e inflada como resaltado del "efepto de demostración" que los 
altos niveles ¿e vida y las crecientes aspiraciones de la población de los 
países industrializados ejerce sobre los países subdesarrollados. Por otra, 
la divulgación de los éxitos alcanzados por los países socialistas en la 
aceleración del desarrollo son también factores demostrativos que pesan sobre 
la sensibilidad y la mente de la opinión pública» Otro tanto sucede con el 

/resurgimiento logrado 
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resurgimiento logrado por las economías japonesa y alemana en los años de 
postguerra. Estos elsnentos h3.n introducido en la escena de la probLemática 
y la estrategia del desarrollo nuevas variables e inquietudes en tomo a la 
posibilidad de buscar y ensayar nuevos erJ'oqy.es y estrategias. Así, ccsno 
consecuencia de la combinación de efectos dc-5no6'or2,tivt!3 y de los conflictos 
provocarlos per los crecientes problemas sociales inia^J-Sfechos, la presión 
de loíi estratos populai'os y medios es cada vez mayor en demanda de acelera-
ción del desarrollo. Estas circunstancias imprimen a la problemática del 
desarroU.o latinoamericano un carácter de urgencia que no afectó en su 
debido tiempo a los países actualmente industrializadc^. 

Otra diferencia iiaportante es que el desarrollo se presenta a estos países 
como un desafío inevitable. La grande y progresiva distancia que separa 
a los países industrializados de los subdesarrollados se traduce en la 
práctica en una serie de ventajas para los primeros que contribuye a ampliar 
y proi\mdizar aún más la brecha e x i s t e n t e E n la medid'i en q?j.e la 
economía so expande en aquellos se producen dos efectos neg3,tivos f̂ n éstos.^^ 
Por un ledo se irícrementa la suí^titución de materias primas naturolos de cuyo 
mercado dependen básicamente las economías de los países subdesarrollados. 
Como es bien sabido, éstor. no pon productores de bienes de capital (especial-
mente mqviá-naria y equipoa) y ciertas manufacturas necesarias para acelerar 
el des-n-rrollo, asi cerno buena parte de ]jas materias prLuas para la fabrica-
ción de bisnes y artículos de consumo y servicios. La pérdida progresiva 
de los mercados para sus materias primas significa que estos países no 

27/ A este re^ecto Goiinar Ifyrdal dice: ..»"i) que existe un grupo pequeño 
íí! países que goza de un alto grado de riqueaa y un grijpo mucho mayor 
de países e;.rtreiiiadamente pobres; ii) qiie en general los países del 
primer grupo siguen sin desviaciones la ruta del desarrollo económico 
iiíinterrumpido, mf.entras que en los ú3.tiraos el progreso medio es más 
lento, puesto que muchos de estos países están en peligro constante 
de no poder salir del estancamiento y aún de perder terreno en lo 
que respecta a niveles medios de ingreso; y iii) qae, por consiguiente, 
en términos generales, en las últimas décadas las desigualdades entre 
los países desarrollados y los subdesarrollados han ido en aujiento". 
(Teoría econ-^ica y regiones subdesarrolladas. Fondo de Cultura Económica, 
México, segunda edición, pá.st. 16). 

28/ Véase L.J. Zimmerman: Países ricosy países pobres, op.cit. 

/pueden obtener 
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pueden obtener en el mercado internacional los elementos indispensables 
para su desarrollo y ello significa un freno decisivo»^^ Al miaño tionpo, 
la ejqjansión industrial en los paises desarrollados y su capacidad de 
innovación tecnológica significa una ventaja aplastante en el mercado 
internacional para toda suerte de manufacturas y £er;>;'.'JÍos Que los países 
subde.sarrollados no pueden afrontare*^ Con ello 5.:-.i profundiza el círculo 
vicioso segfln el cual los países subdesarrollados están condenados a 
mantenerse en tal condición debido a que no pueden acelerar su desarrollo.^^ 
Por otra izarte, en la medida en que los paises indxis trial izados progresan 
en todoci los campos se perfeccionan también los medios de penetración 
econ&iica y política sobre los países subdesarrollados, con lo cual las 
condiciones tradicionales de dependencia se acentúan y se refinan. Una 
secuela directa de esta situación es que los países subdesarrollados reciben 
cada vez monos'por sus materias primas y tienen que pagar .cada ves más 
por 1¿!,3 manvifacturas de procodcncia externa. En estas condiciones Jas 
posibilidades de inversiones en estos países quedan directamente siipeditadas 
al interés directo de las econoazias de los países industrial izado Co"'^ 

29/ Tja brecha en el fi;i';ncÍOTiento del sector extemo en América Latina 
continua ensanchanJ-se, Segiln las proyecciones más aceptadas, en 1970 
se calculan ? OOC iriillonr.r de dólares de déficitj para 1975 ascendería 
a 4 600 y para 19S0 a B 300» En estos dos últimcr. casos representaría 
ti 33 y el 50 por ciento del peder adquisitivo de las exportaciones 

, ambos añcs. Véase la brecha del comercio y la integraciór. latino-
a-f-st-icam. Textos del Instituto latinoamericano de Plan^iicaciÓn 
Econóxnica y Social, 1967, pág.U, México-España-Argentirja. 

22/ Véase CEPALi la CEPAL y la conferencia de comercio y desarrollot y 
ILPESí La brecha comercial y la integracifc latinoamericana« Textos 
del Instituto Latinoamericano de Planificación, 196?, Méjdco-Espáña-
/(rgentina. 

31/ Véase G. í^yral: Teoría ep.onómica y regiones subdesarrólladas. op»cit. 
Capítulo II, páge 22. . ; 

¿2/ Véase Jean-Jacques Servan-Schreiber: Le Defi American» Editorial 
Denoé'l, i967, París. 

/Estas dos ' 
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Estas dós últimas consideraciones refuerzan el círculo vicioso del subd«sarrollo« 
Así, al influjo de estos dos factores adversos - pérdida de poder de 

compra y de dependoicia - los países no industrializados y particularmente 
los latinoamericanos se encuentran condenados a afrontar una degradación 
progresiva que los sitiía inexorable e inaplazablenisnte ante la disyuntiva 
de acelerar su desarrollo o sucumbir. Esta circunatancia le imprime a la 
problemática del desarrollo latinoamericano un indudable carácter de desafío 
inevitable. 

Otra diferencia notable está detenainada por el agotamiento del 
colonia.l.x5mo como recursos de mercado y capitalización, Al analizar la forma 
como los países industrializados de hoy lograron su alto nivel de producción 
y capitalización se observa que al lado de la notable contribución de la 
tecnología y de los recursos humanos operó un factor ciertamente decisivo: 
la posibilidad de utilizar colordalmente los recursos y los mercados de 
los continsntes y países más atrasados. ELlo les permitió obtener materias 
primas en forma gratuita o a muy bajo costo, contar con mercados exclusivos 
para sus manufacturas, organizar servicios de transporte internacional que 
dinarrázaz'cn la irdustrializaci6n de la metrópoli, y canalizar buena parte del 
flujo de capital proveniente de las colonias. Esta modalidad le permitió 
a países muy pequeños y con recursos ratui^les relativamente modestos construir 
grandes inpsrior, como en el caso de Inglaterra y de Holanda. Para los países 
subdesarrol2.ados de hoy ese recurso no existe, ni existirá en el futuro, como 
resultado de un nuevo contexto histórico car?icterizado por la descolonización 
y el despertar de una conciencia nacional de liberación y desarrollo en todos 
los pueblos débiles del mundo. Tampoco pueden fundarse muchas ilusiones én 
un manífjo equitativamente compartido de los recursos de capital y mercados 
internacionales dentro de un orden internacional controlado de hedió por las 
potencias superdesarroUadas. Los resultados de las recientes conferencias 
mundiales sobre comercio y de^rrollo^y las dificultades estructurales 
que enfrentan los esfuerzos destinados a lograr un mercado ccmiSn en América 

y^J Se hace alusión a los influctuosos esfuerzos desplegados por los países 
pobres en la reciente Conferencia de Comercio y Desarrollo de Nueva 
DeUy para obtener un trato equitativo en el mercado internacional. 

/Latina son 
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latina son prueba siificiente. En este sentido de las "areas de influencia" 
cono recurso del desairollo, pues, puede afincarse categóricamente que 
los países subdesarroUados peardieron por ahora "la chance": Se 
agotarán - ojalá para siempre - los países susceptibles de eijqslotación 
colonial. Ni siquiera queda la esperanza de participar en la conquista 
de otros planetas porque en este campo también los países industrializados 
han tornado ya una insalvable ventaja» 

Otra diferencia importante es tpie, al menos por ahora, el orden 
internacional y su distribución estratégica de fuerzas y "zonas de 
influencia" impone a los países subdesarroUados serias limitaciones 
de orden político para adoptar y seguir sin interferencia «n modelo 
propio de política y estrategia para el desarrollo. En términos generales 
los países industrializados de hc^ llegaron a su actual situación a través 
de un proceso, un ritmo y una dirección relativamente m«ios interferida 
externamente en comparación con la atmósfera de conspiración y de celos 
que generalmente tienen que afrontar los países subdesarroUados de 
hcy en cualquier intento en este plano. Si bien es cierto que dentro 
de este 'borden" operan también factores positivos ccsao los programas 
de cooperación y asistencia internacional no lo es menos que éstos 
tienen relativamente poca significación en relación con las necesidades 
del mundo subdesarrollado en materia de fimnciamiento de inversiones 
y de tecnología. Por otra parte, como es bien sabido, el total de 
los recursos movilizados para, estos programas es muy inferior a los que 
I)ierden los países subdesarroUados a través de los bajos precios de las 
materias primas, la ejgjortación de utilidades y la fuga de capital / 
nacional* 

Las anteriores y otras diferencias en las condiciones en que se gestó 
el desarrollo en los países industrializados de hoy y las que afrontan • 
en la actualidad los países subdesarroUados tienen una importante 

/implicación: No 
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implicación: ' No puede esperarse razonablemente que el desarrollo se 
produzca en estos últimos en la miaña forma'y en conformidad con los 
mianos modelos seguidos por los primeros¿ Ello-significa que tiene poco 
sentido intentar una interpretación y un manejo de la problemática del 
desarrollo latinoamericano con la ndsma óptica con la cual estamos acos-̂  
tumbrados y entrenados a enfrentar estos mismos fenómenos en el caso de 
los países industrializados, particularmente en el caso de los llamados 
"occidentales".^ Ello explica en parte las dificultades a las cuales 
hay que hacer frente cuando se intenta, por ej®nplo, proyectar sobre los 
países de la región los conocidos modelos de "crecimiento» o de "cinco 
etapas del crecimiento económico" identificadcsy mencionados al comienao, 
y diseñar con base en ellos una política y una estrategia de desarrollo. 
Otro tanto sucede' cuando a través del modelo estructuralista tales diseños 
se concentran casi exclusivamente en los obstáculos inherentes al mercado 
internacional y concretamente a los términos de jjitercambio. 

Esta¿' diferencias implican pues, la imperiosa-necesidad de intentar 
la formulación para América Latina de nuevos modelos basados en. una imagen 
de la problemática del desarrollo, que-enmarque e integre todas aquellas 
variables consustanciales con la naturaleza típica del subdesarrollo en 
sus condiciones más adversas: aquellas en las cuales,funciona un mecanismo 
de estímulo y consolidaci&a de las desigualdades internacionales, y los 
países débiles se ven inexorablemente enfrentados a.la dramática disyuntiva 
de desarrollarse rápidamente o suc\imbir« 

En el marco de esta desafiante perspectiva la imagen del desarrollo debe 
forzosamente adquirir ciertos contornos y características propias. Una de ellas 
debe ser que permita una mejor interpretación de los actuales conflictos sociales 
y políticos inherentes al desarrollo que afectan a los países de la región. 

34/ Comentando las diferencias Que deben existir entre los procesos cumplidos 
por los países industrializados de "occidente" y los que deben cumplirse 
en América Latina, Ráül Prebisch dice: «... el problema de la acumulación 
•de capital y el de la redistribución del ingreso se plantea en 
térmjjios muy diferentes que en la evolución capitalista de los países 
más avanzados. La acuimilación do capital se operó allí prdjnitivamente, 
y después vino la distribución gradual del ingreso. En cambio, ambas 
exigencias se plantean ahora - y tiene que plantearse - en fonna 
simultánea, bajo la creciente gravitación política y sindical de las 
masas" (Hacia una dindmica del desarrollo latinoamericano, op.cit., pág,6), 

/Los actuales 
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Los actuales modelos son insuficientes para explicar y manejar el proceso de 
rigideces y frustraciones que afectan todos los esfuerzos realizados hasta ahorf 
para acelerar el desarrollo. Otra debe ser-la velocidad y el dinamismo ..que 
requiere el proceso para que respón&a al angustioso-reto de disminuir en el menc 
tiempo posible la ventaja alcanzada por los países industrializados. G5n los 
medios, los procedimientos y las tasas de crecimiento neto propuestas convéncio-
nalmente se réqui'erén varias generaciones para duplicar el'actual ingreso medio 
latinoamericano que es apenas vina pequeña parte del correspondiente a 
los países industrializados. Otra característica debe ser la profundidad 
y el carácter estructural de los cambios sociales que hagan posible 
la remoción de los obstáculos y creen lo laás pronto posible las condiciones 
y las institudones necesarias para un desarrollo acelerado y racionalmente 
programado. A través de un simple proceso de reajustes paulatinos tales 
obstáculos no desaparecen sino que, por el contrario, se fortalecen 
y adquieren condiciones para sobrevivir. Obra debe ser e?. marcado y profundo 
carácter de proceso social que debe asignarse al desarrollo en cuyo contexto 
se supere la preponderancia asignada a las inversiones en capital fijo 
otorgada en los modelos convencionales,^^ y se coloque al hombre y a los 
pueblos latinoamericanos en la escena contemporánea frente al desafío del 
desarrollo, con responsabilidad de agentes fundamentales, sujetos, objetos 
y beneficiarios del proceso. Otra debe ser la incorporación de las dinámicas 
locales y regionales como células básicas del desarrollo nacicnal y su 
manejo estratégico en el aprovechamiento y la expansión del ĵx̂ pacio económico. 
Como es bien sabido los modelos convencionales no dan a estos aspectos 
- o sólo le asignan un valor marginal - la importancia que tienen. Otra 
debe ser que permita la definición de una imagen nacional en función del 
desarrollo acelerado que integre, motive y movilice a todos los sectores de 
población, y la búsqueda motivada de la realización de ésta a través de 
esfuerzos programados. Y otra, finalmente, debería ser que tal concepción 
del desarrollo permita la definición de una base ideológica y programática 
que oriente y motive a nivel individual y colectivo los esfuerzos que los 
países deben realizar para acelerarlo. 

A este respecto Simon Kuanets dice: "La transformación de un país subdesa-
rrollado en un país desarrollado no consiste sólo en la suma mecánica de 
una provisión de capital físico, se trata de una revolución completa y 
minuciosa de las normas de vida, y de un cambio fundamental de la posición 
y el poder relativos de varios grupos de la poblacióno.. el crecimiento 
de la producción y del ingreso per capita a niveles más altos supone un 
cambio revolucionario en muchos aspectos de la vida, y debe superar la 
resistencia de todo un conjunto muy complejo de intereses creados y 
valores establecidos". (Toward a Theory of Econoi^c Growth, Econcanic -Ck'owt: 
and Structure; New York, W,M. Norton and Co», 1965, pág. 30 
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II. IMPLICACIONES DE UNA CONCEPCION MAS AMPUA DEL DESARROLLO 

1» Un contexto más amplio para la política y la planificación 

Al analizar los esfuerzos realizados y las experiencias logradas hasta 
ahora en materia de planificación, política y estrategia del desarrollo 
latinoamericano «8 observa que éstos han estado centrados principaiLmente en: 
a) La formulación de diagnósticos sectoriales y generales sobre la econania 

nacional; 
b) La definición de políticas y estrategias de desarrollo económico, 

particularmente en relación con sustitución de importaciones, industria-
D.ización, integración y mercado internacio.ao.1; 

c) La formxilación de programas sectoriales y planes globales de desarrollo; 
d) La instauración de algunos mecanismos de desarrollo económico» 
e) El entrenamiento y la capacitación profesional en plmififiación global 

y sectorial. 
Además de estos temas principales se han venido realizando esfuerzos 

adicionales en otros campos específicos, tales como algunos aspectos sociales 
(vivienda, educación y recursos humanos, desarrollo de la comunidad, servicio 
social y otros) y político-administrativos (presupuesto público, tributación 
y otros). 

Por otra parte> axai cuando todos estos temas tienen un alcance nacional, 
el énfasis en la programación y en la asistencia técnica ha (¡rLado concen-
trado en el sector público. 

Estos esfuerzos y experiencias han estado basados principalmente en: 
a) Una concepción del desarrollo nacional básicamente como proceso de 

crecimiento del PNB, particularmente en referencia a algunos sectores 
productivos considerados estratégicos, 

b) Una actitud defensiva del sector externo para garantizar las condiciones 
de expansión interna de los sectores estratégicos, que se traduce en 
xxna política de sustitución de importaciones y de lucha por el mejo-
ramiento de los términos de intercambio. 

c) Un manejo racional y una intensificación sistemática de las inversiones^ 
particularmente en el sector público y en los sectores considerados 
estratégicos. 

d) Un 
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d) tói tratamiento "residual" y muy amplificado de los servicios relativos 
al bienestar social. 
Esta concepción de la problemática del desarrollo y su manejo lleva 

implícitas una hipótesis de trabajo sobre la dinámica del proceso de desarrollo 
y una metodología para el diagnóstico y la planificación, cuyas principales 
características podrían resumirse así: 
a) En el primer caso, el carácter eminentemente económico del desf.rrollo y 

el papel preponderante del, incremento de las inversiones y de la produc-
tividad como motores o factores dinámicos de éste» Ello implica en 
cierto modo una relativa subestimación de otros factores dinámicos, como 
la participación popular a todos los niveles, ].os intereses y la dinámica 
regionales y locales y jnuchos otros aspectos culturales, administrativos 
y políticos. 

b) En el segundo caso, el manejo principalmente macro-métrico o global de la 
econcmía. y el consecuente curso de "lo global" a "lo i;ectorial" como 
método básico de desagregación. Ello implica en cierto modo la relativa 
subestimación de la dinámica propia de los procesos y micro-procesos 
operativos a nivel regional y local y su influencia decisiva en la 
economía nacional. 
Estas limitaciones de tipo conceptual y metodológico no son exclusivas 

de América Latina. En términos generales ellas caracterizan el Idjnitado 
instrumental teórico-conceptual de que se dispone en la mayor írirte de los 
países subdesarrollados, particularmente ios del área "occidenL.il". Y en 
cierta medida ellas reflejan el estado del pensamiento de los economistas y 
estrategas del desarrollo en las dos décadas de la postguerra. La posibilidad 
de ampliar tales conceptos e instrumentos mediante la introducción de nuevas 
variables ha surgido sólo recientemente como resultado de dos consideraciones: 
a) En la medida en qie se han logrado progresos significativos y se han 

acumulado experiencias en el estudio y el manejo de la problemática del 
desarrollo, se ha hecho evidente la necesidad de reajustar y perfeccionar 
los conceptos y los métodos de trabajo en e.ste campo, 

b) Buena parte de las políticas e instmimentos que en los primeros años de 
la postguerra fueron válidos para dinamizar el desarrollo interno de los 
países han cumplido ya sus objetivos, se encuentran agotados como 

/recursos vigentes 
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recursos vigentes o están encontrando serias dificultades debido a 
limitaciones y escollos estructurales. Tal es el caso de la política 
de sustitución de importaciones, la elaboración de planes nacionales 
de tipo macroeconánico, las reformas propuestas en la Declaración de 
Punta del Esto, y la integración.^ 
Con base en las anteriores reflexiones, la posibilidad de introducir los 

factores sociales, políticos y espaciales en el narco de referencia de la 
planificación debería ser parte de un esfuerzo más amplio, orientado princi-
palmente a: 
a) Intentar el replanteamiento del concepto de desarrollo y su dinátaiica en 

América latina., en el cual tengan cabida y adecuado tratamiento otras 
variables tales cmo: 
i) EL papel que las estructuras básicas de una socieds,d - su econanía, 

su cultura, el orden social y la estj?uctura política - juegan como 
factores dinámicos o como escollos del proceso de desarrollo. EL 
conjunto de transformaciones estructurales - y la profundidad y la 
dinámica de éstas - necesarias para cada intento de acelerar el 
desarrollo» 
^ región y la localidad como unidades básicas de desarrollo y 
la dinámica propia de éstas como factor motriz del desarrollo nacionalj 
y la ubicación y la extensión territorial del espacj^' cconánico; 

iii) EL comportamiento del individuo y la comionidad como ti A^jntes del 
desarrollo. La participación popular consciente y organizada en 
los procesos de producción, de distribución y beneficio de la 
riqueza producida, y de toma de decisiones. 

b) Intentar la forrovilaeión de alternativas de metodología para el diagnóstico 
y la planificación del desarrollo a todos sus niveles - nacional, regional 
y local - que caaibinen adecuadamente el conjunto de variables económicas, 
sociales y territoriales. 

36/ Véase Infonne de avance sobre Iq. formulación de una estratef!;ia de 
desarrollo para América Latina, Carlos lía tus, ILPES (circulación 
restringida;, 
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2m Una política integrada y una estrategia dinámica para el desarrollo 

En razón de la conplejidad y el carácter de proceso social que tiene el 
desarrollo latinoamericano la politica destinada a promoverlo y consolidarlo 
debe presentar ciertas características especiales» 

En primer lugar, dado el carácter multidimensional e indivisible de 
este proceso la política debe ser integrada» Es decir, debe contener 
simultáneamente propósitos y esfuerzos dirigidos a los planos político, 
social, econ&nico, institucional, espacial, administrativo y todos aquellos 
relacionados directa o indirectamente con los fenfoenos inherentes a la diná-
mica del desarrollo^ En este contexto carece de sentido circunscribirla a 
"una política económica" o a "\ina política de industrialización"» Si bien 
es cierto que estos son aspectos importantes del proceso, también lo es que 
ellos no tienen entidad y fuerza por sí solos para controlar o .?,rectar la 
totalidad de los procesos del desarrollo. Este carácter intc-gral trasciende 
también al plano social en el sentido de afectar a todos los sectores de 
la población, y al espacial en el sentido de abarcar todo el territorio nacional. 

En segundo lugar, debido a interrelación que existe en todos los fenómenos 
del desarrollo, es indispensable que esta política se caracterice por la 
coherencia y la compatibilidad interna entre los diferentes instrumentos y sus 
re^ectivos campos de aplicación. Es decir, que las diversas medidas instrumen-r 
tales sean armónicas y complementarias entre sí, y no excluyent-^s o divergentes,^ 
en busca de la unidad de orientación y de acción que el proce.- .j requiere. 
Todo esto implica que tales propósitos y esfuerzos deben integrarse en un 
conjunto coherente concebido y proyectado a escala nacional. Dentro de esta 
concepción resultan discutibles, por ejemplo, aquellas políticas que en busca 
del aumento de la productividad aceleran indi scriminadamente la introducción 
de alta tecnología a costa del desplazamiento masivo y sistemático de mano de 
obra (factor abundante) y el consumo de altos volúmenes de capital y de divisas 
(factores muy escasos). O aquellas que al concentrar las nuevas industrias 
en torno a los grandes mercados tradicionales estimulan la urbanización y sus 
problemas conexos, centralizan el desarrollo y consolidan el subdesarrollo 
de la mayor parte del territorio nacional» 

/En tercer 



. En tercer lugar, para que ella sea efectiva su acción no debe limitarse 
al tratamiento de los síntomas del subdesarroUo sino, fundamentalmente, al 
conjunto de factores que directa o indirectamente obstaculizan el desarrollo 
y a crear las nuevas condiciones que hagan posible la aceleración del proceso» 

En cuarto lugar, para asegürar su validez y efectividad es preciso que 
ella interprete objetivamente el contexto histórica y político latinoamericano 
y defina los propósitos y los e-sfuérzos dentro de un marco ̂ de confronfcacióñ 
de las limitaciones y escollos existeiites y las exigencias del desarrollo. 
. Partiendo de éstas y otras característicaé la política de desarrollo 

dfebe orientarse hacia la bús^íueda de-ciertos objetivos claves. Uno de ellos 
es la incorporación masiva dfe la población StO. proceso de producción, es decir 
la ampliación sistanática de los fréntés de "empleo para todas las personas' 
en condición de trabajar. Este propósito constituye simultáneamente el punto 
de partida y el objetivo fundamental del proceso de desarrollo y de los 
esfuerzos para acelerarlo. Todo individuo incorporado a]. í̂ isteas, productivo 
constituye un factor dinámico en muchos aspisctos: Por una parte está 
contribuyendo con su iniciativa y su energía creadora, lo cual constituye 
un aprovechamiento de un recurso fundamental; por otra, constituye automáti-
camente xm comprador efectivo o un demandador de bienes y servicios con lo 
cual se asegura la expansión de los mercados y, por tanto, de la producción. 
Desde otro punto de vista menos positivo, todo irxiividuo insertado en el 
proceso de creación de riqueza deja, de ser una "carga" para la comunidad en 
el doble aspecto de que no necesita servicios subsidiados y ¿.ig niveles 
de vida y condición no se deterioran o, al menos, lo hacen éri menor escala 
que bajo corxiiciones de marginalidad. Por éstos y otros razonamientos puede 
decirse que este objetivo actiia simultáneamente sobre el plano económico y 
el social, tanto individual como colectivamente, acenttíandose asi la natwaleza 
socio-económica del desarrollo-, De ahí su valor altamente estratégico 
en la aceleración del proceso. 

Otro objetivo fundamental debe ser la Intensificad&i del proceso de 
distribución del ingreso destinada a dinamizar la estructura de la tenencia 
y el uso de los recursos productivos. Tal proceso que se cumple básicamente 
a través del sistema de salarios y de distribución de utilidades, constituye 
un factor clave en todo esfuerzo de aceleración del desarrollo. Una adecuada 

/y justa 
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f justa distribucién de los frutos del esfuerzo de toda la canunidad nacional 
- capital, trabajo, estado, consumidores, etc» no sólo responde a 
criterios elementales de equidad y de justicia social. También constituye 
un factor decisivo para la expansión del sistema productivo en un doble 
sentido. Por un lado implica un estímulo directo a la pioductividad de 
los trabajadores; por otro, garantiza la expansión de la capacidad de 
compra y, por tanto, consolida los mercados internos. Toda política de 
industrialización y de ampliación de los servicios que no está acompañada 
de los correspondientes esfuerzos en materia de distribución del ingreso 
se ve forzosamente enfrentada a la limitación y a la retracción de los 
mercados, Eh este caso también - como en el de la generación de onpleo -
puede observarse el carácter socio-económico que tiene este objetivo y la 
función eminentemente dinamizadora que cumple. 

Otro objetivo importante es la dinamización de la estractr.ra de la 
tenencia y el uso de los recursos producti'ros, destinada a obtener el mayor 
rendimiento de los recursos productivos. Dadas las limitaciones de todo orden 
que los países subdesarroUados tienen en este campo, es preciso que todos 
los recursos disponibles operen al máximo y en la direcciv»n exigida por 
la estrategia del desarrollo. Este propósito encuentra serios obstáculos 
cuando la estructura de la tenencia se caracteriza por una alta concentración. 
Ello es especialmente válido en los países subdesarrollados en donde 
tal concentración coincide con otras formas regresivas, tales como concen-
tración del ingreso, del poder político y de la cultura, y r^l^aciones 
sociales de tipo tradicional. Aun cuando teóricamente las rigideces no 
se originan propiamente en la tenencia sino más bien en el uso de los 
recursos, en la práctica estos dos conceptos - tenencia y uso - operan 
en íntima y directa relación en las "sociedades tradicionales". Por éstas 
y otras razones, la política de desarrollo tiene forzosanente que.actxiar en 
forma significativa en este campo. 

Otro objetivo debe ser la conquista sistemática y agresiva del espacio 
económico, destinada a incorporar amplios recursos naturales y a buscar 
un sistema de emplazamientos" humanos más favorables al desarrollo, Ccaao es 
bien sabido, en razón del carácter dependiente y "hacia afuera" del desarrollo 
latinoamericano y de otras causas históricas y políticas, la industrialización 

/y en 
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y en general las inversiones se han concentrado generalmente en ciertas 
zonas costeras o en otras ubicadas en el interior de los países pero muy 
ligadas a la mecánica, a los intereses y las tendencias de tal modelo de 
desarrollo.^^ Por ésta y otras causas el desarrollo de'los países latinc-
ameidcanos en la gran mayoría se caracteriza en este sentido por una notable 
concentración da actividad en uno o dos polos dé desarrollo én contx̂ 'aste 
con ujia amplia y abandonada'periferia. Tal polariza'ción se conjuga, adversa-
mente con la concentración en los otroá aspectos estructurales mencionados 
anteriormente. Como resultado dé este modelo de desarrolla ios países 
crecen y evolucionan en forma adversamente inarmónica y contrastante: En un 
extremo tina pequeña porción territorial, social y sectorial que crece a 
tasas de producto e ingreso y con tecnologías de país superdesarrollado. 
Sh el otro, una extensa periferia vacía económica y a veces demográficamente, 
con producción, ingreso y tecnologías primitivas» Y en el r;.ollo luia zona 
típicamente subdesarrollada en el propio • sentido del concepooo'̂ --'''' Al miano 
tiempo las relaciones entre los polos y la periferia se producen en forma 
adversamente similar a aquéllas entre las grandes potencias coloniales" 
y los países dependientes. Esta situación estimula varios fenómenos 
adversosí Uno de ellos es la concentración del ingreso y del poder ya 
mencionadasj otra es la urbanización acelerada que multiplica sistemática-
mente los déficits de servicios, complica el desarrollo virbano y eleva la 
carga de tensión en los conflictos sociales. Otro es la con̂ '̂ í̂ ación 
sistemática de los recursos naturales dé vastos territorios» 

22/ Para xma ampliación del tema véase: Informe de avance sobre la formulaciór 
de \ma estrategia de desarrollo para América Latina. Carlos Matus, 
OPoCit» 

¿g/ Véaáe, Discrepancias de las estructuras económics internas latino-
americanas Zigmunt Slawinski, (mlmeo) 1964, Santiago. 

/Otro objetivo 
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Otro objetivo clave es el usO' intensivo de los recursos htmianos en el 
amplio sentido de la participación poptilar, ya e^jpuesto, y en el de la 
capacitación de los individuos como recursos productivos. En- él primer 
caso, para utilizar el poder de iniciativa y la capacidad de amplios 
sectores de la población en el diseño y ejecución de las políticas, los 
programas y la eBorategia de desarrollo. En el segundo, para asegiurar 
la.asimilación del progreso tecnológico y cientifico que constituye un 
insumo fundamental del proceso y hacer posible el aumento de la productividad 
y la eficiencia en el trabajo. ' 

Otro objetivo se relaciona con la adopción y la puesta en marcha de 
un mievo modelo de industrialización más favorable al dRsarrollo. En las 
condiciones en que sa encuentran la mayoría de los países-latinoamericanos 
la industrialización en sí miaña no constituye un factor estratégico decisivo. 
En algunos casos y ai circunstancias especiales ciertos modalos de industria-
lización pueden perder su valor estratégico y, más aún, funcionar como 
factores de rigidez y limitación. Por ejemplo, ciertos proyectos de ensamblaje 
que insumen nateria prima, partes mánufacturadas y técnicos importados en 
tin alto porcentaje; -que implican el pago al exterior de "royalties" y de 
fletes; y que consumen sólo mano de obra calificada a tiempo que no repre-
sentan una ampliación significativa del .empleo, constituyen esfuerzos poco 
efectivos para el desarrollo.. Particularmente si ellos peimiten la expor-
tación de utilidades, la fuga de capital, la ampliación de consumos super-
fluos y la elevación proteccionista de los precios en el mer'V.4o interno. 
Tampoco son muy significativas aquellas actividades industriales que 
aplican alta tecnología a procesos productivos que pueden realizarse en 
igualdad de costos económicos y sociales reales por procesos artesanales. 
ELlo es así porque insumen mucho capital y divisas'y desplazan mucha 
mano de obra. Tal es el caso de la construcción, las confecciones, las 
manufacturas de muebles y otras» Indudablémente hay sectores de la producción 
que sólo pueden operarse industrialmente y a base de alta productividad, 
como la. química^ la minería, ,el. transporte y .todos aquello?, frentes que 
deben competir én el mercado internacional. Pero hay muchos otros qu© bien 
podrían ser orientados estratégicamente "hacia adentro" en busca de economías 
en bienes de capital, de expansión del empleo, de redistribución del ingreso 
y de una oferta de bienes y servicios realmente necesarios y de consumo popula*. 
Otro tanto ocurre con muchos proyectos de alta productividad 
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y producción industrializada que no responden a la pequ^ez y a las rigideces 
de los mercados internos» Como es bien sabido la mayor parte del esfuerzo 
de industrialización de América Latina se encuentra ahora en esta sit\iaci6n, 
mientras que las perspectivas de una integración de mercados se enfrenta 
a limitaciones estructurales muy serias, tales como la pequenez relativa 
de todo el merccdo regional, las diferencias de costos de producción y 
regímenes de protección de precios y de mercados, la competencia de los 
países industrializados, y las propias contradicciones del sistepia y sus 
intereses en juego dentro de cada país. 

Por todo ésto puede afirmarse que la industrialización no tiene 
cap?,cidad "per se" para constituirse en el factor dinámico por excelencia 
del desarrollo, dependiendo su impacto más bien de que el modelo adoptado 
resuelva o no los problemas de dependenciâ  concentración del ingreso y 
polarización del desarrollo y aceleración de la urbanización̂  alta propensión 
de consumos superfluos y otras deformaciones. 

Por otra parte, en una escala más general, el objetivo fundamental de 
la política de desarrollo es la institucionalización y la activación del 
proceso de cantoios» Tal proceso debe ser prcaaovido, encauzado y convertido 
en regla básica del proceso institucional. En desarrollo de este objetivo 
todos los procesos e instituciones importantes del desarrollo deben ser 
sometidos a m proceso constante y sistanático de evaluación, ajuste y 
perfeccionamiento para adecuarlos al curso cambiante de la sociedad y a los 
requerimientos que plantea consecutivamente cada nueva fase y cada nueva 
meta del desarrollô  Siendo esta dinámica de cambios constantes y sucesivos 
el sujeto fundamental del desairollo, la política destinada a impulsarlo 
debe acttiar sistemáticamente como compulsor y orientador de las corres-
pondientes transformaciones. 

Por su parte, la política y los programas sociales deben adqviirir 
también un relieve mt^ .significativo. Por un lado, en los países subdesa-
rroUados tales políticas y programas se identifican en la mayor parte de 
sus ob.ietivos y medios con la política y la estrategia general para el 
desarrollo y, por eso, tiene poco sentido hablar de una "política social" 
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al lado de "una política econánica".^^ Por otra, tales esfuerzos en. el 
plano social deben abarcar vina amplia gajna de frentes q\ie supere el 
constreñido esquana de los "servicios sociales" conocido convaicionalmente. 
En este campo la política de desarrollo necesita innovaciones fundamentales 
en la régiSh. Como es bien sabido la "fiolítica social" ha consistido 
tradicionálmente en la organización de algunos servicios de bienestar social 
como educación, salud, vivioida, recreación y seguridad social. Debido a 
las limitaciones financieras del estado y a otros fen&nenos típicos del 
subdesarrollo tales servicios se caracterizan por su precaria extensión 
y su baja calidad. En algunos países donde tales políticas contaron con 
abimdantes récursos ecónánicos e institucionales estos servicios llegaron 
a tener gran importancia y un funcionamiento socializado.̂ '̂  Sin embargo, 
los procesos inflaóionarios que han afectado a esos países en las dos 
líltimas décadas los han afectado decisivamente. En los demáŝ  y en términos 
generales, estos servicios funcionan burocrática y vegetativamente al 
modesto impulso de recursos marginales del poder público. En los iJltimos 
años la vivienda y los servicios sanitarios recibieron especial atención en 
desarrollo del crédito externo otorgado por el Banco Interamericano de 
Desarrollo y el Fondo Fiduciario de Progreso Social, pero la situación en 
general es craaparable a la de los otros programas sociales.̂ '̂ ^ 

22/ - Vréase CEPALj Desarrollo social y planificación social; Estudio de 
problemas conceptuales y prácticos en América Latina,, ¡Boletín Económico 
de América Latina, Vol, XI, N®1, abril de 1966» 

1̂ 0/ Véase Virginia Paraíso de Wolfe: Funciones del servicio social 
contemporáneo en América Latina. VI Congreso Panamericano de Servicio 
Social, 1968, Caracas, Venezuela. 
Para una extensión del tema véases Rubén D. ütria. Tendencias y 
perspectivas de la política de vivienda en América Latina. División 
de Asuntos Sociales, CEPAL, 1967í 

pág. 122, mimeografiado,(Preliminar) 
Santiago, Chilej y Marshall Wolfe; La se^idad social en América Latina 
División de Asujitos Sociales,..CEPAL, 1968, Santiago, mimeografiado (Preliminar). . 

/Por 0US 
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Por sus limitaciones y por su inconsistencia la política social en 
América Latina no opera ccmo Tactor dinámico del desarrollo. Al mismo 
tiempo, la falta de una auténtica política de desarrollo en la mayor parte 
de los países y la ausencia o el inadecuado tratamiento de los aspectos 
sociales ha generado escollos y perturbaciones de todo orden. Una de ellas 
son los desfasamienbos o asincronías entre los cambios y esfuerzos ralizados 
en el plano econ&nico y el resto del contexto social que han complicado los 
esfuerzos y debilitado su impacto para el desarrollo. Algunos de estos 
fenémenos adversos son las rigideces y las limitaciones en los recursos 
humanos capacitados y las rigideces y limitaciones en la demanda y el consmo 
de los bioies producidos. Otras de las perturbaciones se refieren al carácter ' 
polarizador y xirbanlzador del modelo de industrialización, ya mencionado, 
que produce impacto en la distribución demográfica, en la estratificación 
social y en otros aspéctos. Otras se refieren al aumento y a la acxmulación 
de los déficit de servicios y al aplazamiento sistemático de las soluciones. 
Y otras se relacionan con la falta de cooperación y las resistencias que la 
población ofrece a los programa» de desarrollo. 

KL vacío existente en esta materia, o la inconsistencia de. la política 
convencional, han polarizado adversamente las tendencias de la política de 
desarrollo en dos grandes posiíd.ones igualmente perjudiciales. Por un lado 
una "empresarial" que apunta básicamente hacia las inversiones y la produc-
tividad y excluye o aplaza la consideración de los problemas sociales del 
país (elevación de los salarios, mejoramiento de las relaciones obrero-patronales 
aumento de la población marginal, etc.)* Por el otro una "populista" que 
sóbrestima y excita las aspiraciones populares y eleva sistemáticamente 
las prestaciones sociales, drenando los recursos de inversión y estimulando 
procesos inflacionarios. 

En el contexto propuesto la "política social" tiene objetivos más 
amplios y variados. Uno de ellos debe ser la proyección sobre los individuos 
y la comunidad para motivarlos, capacitarlos y organizarlos como agentes, 
objetos y beneficiarios del desarrollo. Como ya ha sido mencionado insistente-
mente, sin esta motivación y la corrependiente movilización, el desarrollo 
no adquiere foima ni sentido, la planificación no resulta auténtica y carece 
de apoyo popular y los programas se enfrentan a resistencias de toda índole. 

/Otro objetivo 
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Otro objetivo consiste en apuntar a través del hombre y la ccarainidad sobre 
las estructviras y las instituciones sociales para transfonnarlas» particular̂  
mente en: a) la reconstrucción e innovación de las estructuras de la 
producción, los recursos productivos, la ocupación, el ingreso su 
distribución y redistribuciónj los consumos, etc.j b) La alternación de las 
estructuras sociales, en particular en cuanto a estratificación social, 
tamaño, composición y distribución social, relaciones sociales, etc.j 
c) Las modificaciónes en la cultura, especialmente en cuanto al conjunto 
de valores, el perfil educativo, los objetivos y motivaciones de la educa-
ción, la difusión de la cultura, etq.j d) Las modificaciones en las 
estructuras políticas, particularmente en relación con la estructura de 
poder, los procesos de tema de decisiones, los partidos y los grupos de 
opinión, los sindicatos del trabajo y el capital, las cooperativas, las 
asociaciones cívicas, los organismos comunitarios y demás instrumentos de 
expresión de la participación popular. Otro objetivo es operar en la 
promoción de la movilidad social y en el mejoramiento progresivo del nivel 
de vida y la condición social a través de adecuados procesos de distri-
bución y redistribución del ingreso nacional. 

Al mismo tiempo, la "política social" está comprometida en la generación 
de una Imagen nacional y una conciencia colectiva en torno a la realización 
de ésta a través de esfuerzos sistemáticos en la aceleración del desarrollo. 
No se trata de resucitar nacionalismos caducos sino de generar una mística 
en torno al interés nacional que canalice y unifique los propósitos y 
estimule una sana y fraternal competencia por el desarrollo con todos los 
demás pueblos. Igualmente,está involucrada en el conjunto de fen&nenos 
y circunstancias relativas a la realización individual y colectiva y a la 
salvaguardia de la dignidad hianana. 

Dentro de este amplio marco de referencia la "política social" 
resumiría el conjunto de decisiones y estrategias relativas a la motivación 
la capacitación y la organización de los individuos y la comunidad para 
participar activa y conscientonente en el proceso de desarrollo, y a la . 
promoción de la movilidad social y el me.̂ oramiento progresivo del nivel de 
vida y la condición social. Entendida así, la "política social" operaría 
como el principal factor dinámico del desarrollo a tiempo que constituiría 
el objetivo fundamental de todos los esfuerzos para acelerarlo. 

/Por otra 
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Por otra parte, la ampliación del contento y las implicaciones del 
•dejearrollo latinoamericano conduce también a ciertas consideraciones sobre 
la estrategia a seguir en los esfuerzos para acelerar el proceso. 

Una de ellas se relaciona con la necesidad de que tales, esfuerzos . 
estén basados fundamentalmente en el esfuerzo interno de los propios países» 
Si bien es cierto que los estím̂ ÚLos externos son convenientes y en muchos 
casos necesarios, también lo es que síjlo en tomo a un sólido dinamismo 
interior,puede gestarse un desarrollo auténtico y autosostenido. Por otra 
parte, la fuerte escición entre países ricos y pobres y la respectiva 
frustración del "Grupo de los 77" producida en el seno de la reciente 
Conferencia sobre Comercio y. Desarrollo constituye en cierto modo la 
protocolización de un hecho incontrovertible: Los países ricos no están 
interesados en promover el desarrollo de, los países pobres. Además del .carácter 
eminentemente utópico que tiene la espera de ayuda decisiva po,r. parte de 
los países irtíustrializados, debe teperse en cuenta, que estos iSltimos están 
actvjalmente confrontando problemas internos de desarroU.o y de reajustes 
institucionales que les impide cada vez más distraer.hacia el exterior 
ajmda financiera y técnica 

Otra consideración gira en, tomo a la necesidad de que tales esfuerzas 
apunten direca y básicamente hacia las causas del aubdesarrollo y no sólo 
hacia los efectos» En este aspecto la., estrategia convencional parece 
soslayar sistemáticamente el enfr^tamiento de los factores que generan 
y estimulan el subdesarrollo. Esta actitud parece estar llegando a ciertos 
extremos cano sucede, por ejemplo,en el caso .del manejo estratégico de las 
tasas de crecimiento del ingreso y del producto. Como tales tasas son muy 
bajas como expresión del subdesarrollo, para no teener que realizar esfuerzos 
en otros planos se propone restringir sistemáticamente las tasas de nataHdad 

¿2/ En algunos casos, como en él de Estados Unidos hay"amplios sectores 
dé opinión que' sostienen-que debe suspenderse la ayuda eterna hasta 
c^ndo njó se hayan resuelto favorablemente el problema interno de la 
marginarídad y dé la pobreza îie aíecta álrédedor de un 2D por ciento de 
la población de di-eho país.'V Cosa-parecida-está surgiendo en Francia 
, y. en Inglaterra. , , . 

- A fin 
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a fin de obtener una ventaja de tipo contable Ello constituye un 
subterfugio de planificación que consiste en convertir en "variable" 
decreciente una "constante" o dato básico como lo es la población y sus 
necesidades. Visto como estrategia de desarirollo equivale, por ejsnplo, 
a detener artificial y ccmptilsivamente el crecimiento de un niño o un 
juven para no tener que aumentar la talla de su ropa. 

Otra consideración se relaciona con la remoción de los obstáculos 
estructurales de carácter social y político y la creación de sistemas y 
condiciones institucionales favorables al desarrollo» KL probleoa de fondo 
del sxibdesarrollo es la incapacidad institucional para movilizar en forma 
decisiva y aprovechar eficazmente el conjunto de recursos humanos, econ&nicos 
y físicos del país, y proyectarlos racionalmente a través de procesos 
dinámicos de alto rendimiento. Mientras tal moviliización no tenga lugar 
todos los esfuerzos destinados a afrontar ciertas manifestaciones de 
subdesarrollo sólo pueden tener \in efecto localizado y transitorio. Y esta 
movilización constituye im proceso complejo que comienza a partir de la 
remoción de los principales escollos sociales y políticos. Removidos 
éstos las inversiones, la tecnología y la iniciativa creadora de los 
individuos encuentran terreno abr̂ nado fructificar. En este marco de 
referencia la estrategia a seguir tiene que apuntar hacia la puesta en 
marcha de dicho proceso. 

Otra consideración está ligada al problema de la intensidad de 
los esfuerzos y de los respectivos plazos para el logro de las metas 
principales del desarrollo» La intensidad desplegada hasta ahora y 
proyectada para los próximos años se traduce en dilatados plazos que no 
ofrecen ninguna perspectiva. Si se contimSa con la estrategia actual 
- que implica en el mejor de los casos sólo vin crecimiento medio del ingreso 
per cápita del orden de 1.2 por ciento - América Latina necesitaría más 
de doscientos años para alcanzar el nivel de ingreso de los países europeos 

¿2/ los incrementos en la tasa de crecimiexíto del ingreso por habitante 
se ven en la práctica significativamente afectados por el incremento 
de la población. Para obtener un resultado aritmético favorable 
en las tasas de incremento del ingreso sin necesidad de incrementar 
sustancialmente los esfuerzo® en la aceleración del desarrollo 
se propone disminuir las tasas de natalidad. 

/noroocidentales, que 
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noroccidentales, que es en la actualidad tres veces mayor, y quizá, el 
doble de ese plazo para alcanzar el respectivo ingreso de Norteamérica, 
en su conjunto* Esta perspectiva resulta aún más oscura si se tiene 
en cuenta que el ingreso de los países industrializados crece más rápido 
que el de los subdesarroUados y que en estoa últimos el aumento danográfico 
es mayor que en los pilmeros, con-lo cual la a tendencias, del ingreso per 
cápita se hacen más adversas. 

Otra consideración se relaciona con el papel preponderante que el 
Estado debe, cumplir en la - prmoción. la 9rganizaci6n y la e.iecucign de los 
principales esfuerzos para la aceleráción del desarrollo. Detádo. a la 
naturaleza estructural que tienen los proH^s del desarrollo en los países 
de la región y, la'dinámica social que entr^a su enfrentam̂  la 
iniciativa y la acrión no puede proveni.̂  sólo de pequeRae élites, o de grupos 
y clases sociales aisladas, o de amplios sectores de opinión. Se trata -
de um situación y unas ' metas que interesan y afectan vitalmente a toda 
la nación. Ello implica que la iniciativa y las acciones fundamentales 
deben tener un carácter nacional que sólo el Estado como gestor del 
interés púKLico está en condiciones de acometer. En el memento actual esta 
tesis adquiere mayor realidad frente a tres consideraciones: Una de ellas 
es la quiebra o el agotamiento del sistema de iniciativa privada ccano 
mecanismo eficaz para promover y organizar: el desarrollo. Otra es la 
necesidad de hacer frente en forma unificada y nacionalista a los problemas 
que plantea el mercado internacional.y a la acción organizada de los grandes 
consorcios industriales y ccanerciales de los países superdesarrollados.Tila 
otra es que, como los estudios realizados hasta ahora lo indican, los países 
de la región no cuentan en genei^ con suficientes grupos empresariales 
dinámicos y con adecuadas visión y capacidad de sacrificio para convertirse 
en líderes del desairoUo econfeico. Por otra parte¿ las clases m̂ edias, que 
han jugado un papel importante en los países industrializados de hoy, 
constituyen grupos pequeños sin,fuerza política y social.en la mayoría . 
de los países y se encuentran afectadas por la burocratización y otros 
fenómenos adversos en aquellos países en los cuales tienen,una importante 
incidencia nümerica. 

• ;/íii. ̂ ÍA • • 
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m . lA PARTICIPACION POPULAR EN EL PROCESO DE DESARROLLO 
1, Características de la participacifSn popular 

La participación de la población en el conjunto de esfuerzos para acelerar 
el desarrollo f'onstituye un amplio y complejo proceso. No es uln fenómeno 
aislado e inc M.î ntal que puede sxxrgir de un mcsmento a otro, fío se genera 
espontáneamenio ¿ebido principalmente al impacto negativo que los largos 
períodos de Kiarginamiento típicos del subdesarrollo ejercen sobre la 
población. Tampoco puede ser decretada compvilsivamente, ni estimulada en 
forma artificial y menos puesta en marcha sin que se produzca previan̂ nte 
una atmósfera ampliamente favorable, se cree un mecanismo institucional y 
se cumplan ciertos procesos claves para que ella pueda operar. 

Como consecuencia operativa la participación popular comienza con un 
lento y articulado proceso de toma de conciencia por el cual los individuos 
y la comunidad adquieren una vivencia real de su situación y de su destino 
en el universo social y político que les rodea, elaboran y definen um imagen 
de sus auténticos intereses y la enfrentan analíticamente al orden social, 
político y económico, A través de este proceso el hombre y la comunidad se 
descubren a sí mismos, se identifican con todo aquello que resulte compa-
tible con su dignidad hiimana y que propicie la realización de ésta, y se 
rebeban contra todo aquello que pueda conspirar contra sus intereses y 
sus anhelos. En estas condiciones hombre y comunidad están potencialmente 
preparados para iniciar el conqjlejo proceso de la participación popular. 

Pero esta toma de conciencia genera la necesidad de acción. Conduce 
inevitablemente a un permanente desafío, Constitiiye una poderosa carga de 
energía motora interna que precisa ser liberada y puesta en movimiento. 
Ello implica entonces la iniciación de otro proceso complementario: la 
canalización de tal conciencia en torno a ciertos objetivos específi'̂ os. 
Es en este momento cuando la toma de conciencia adquiere plena vj.f'encia o se 
conviertfi en "actual"» 

R/r'sta en marcha la conciencia en torno a la validez y a la •̂ •gencia 
de la participación popular es necesario poner en acción un prcoe-so de 
institucionalización que cree y acondicione todos los mecanismos necesarios 

/para que 
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para que ella pueda realizarse. También'debe contarse con un sistema efec-
tivo de instrimientos legales y procedimientos que regulen su curso. 

Finalmente, adquirida, canalizada e institucionalizada esta conciencia, 
es preciso que ella se realice, plenamente y se convierta en la "regla básica" 
del juego institucional del desarrollo y presida todas las fases de los 
procesos de tonta de decisiones y ejecución de éstas. Debe desplegarse en-
tonces un intc-x:?.o proceso de utilización en el cual los ixidividuos y la 

mmammmrnmmmmma^^mmmmm 

comunidad se vinculen activa, deliberada, organizada y conscientemente en 
todas las tareas y desafíos que entraña el desarrollo. 

En términos generales podría decirse que debido a la natiiraleza emi-
nentemente social del proceso de desarrollo todos los fenómenos y procesos 
que en él se cumplen involucran forzosamente cierto grado de participación 
popular. Aún en condiciones de sub-desarrollo las masas populares participan 
como contribuyentes, como mano de obra, como consumidores, ccano soporte 
político de los grupos dominantes a través del voto, y en muchas otras 
formas. Pero ésta constituye.una participación pasiva sin ningún signifi-
cado para el desarrollo. Para que la participación popular resulte auténtica 
y pueda operar ccano resorte fundamental del desarrollo se requiere que ella 
se produzca bajo ciertas condiciones. 

La primera condición es que sea una participación activa. Este concepto 
de actividad implica que la población juegue un papel dinámico en todos los 
frentes, con una intención positiva y constructiva y a un ritmo progresivo 
o creciente. Este enfoque supone una contribución significativa de la po-
blación y descarta el tipo de participación pasiva vigente en la mayor 
parte de los- países de la región. Al mismo tiempo asigna una responsabili-
dad clave a los sectores populares. 

Otra es que sea una participación consciente. Es decir, que ella sea 
el fruto de una con?)rensión clara y objetiva, de la necesidad de participar 
y de un reconocimiento de las responsabilidades que ello implica. Este 
enfoque supone una plena conciencia sobre el contenido y los alcames de 
la participación y una, noción definida de las formas, medios y oportunidades 
en que debe producirse esta contribución. 

/Otra condición 
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Otra condición es que sea una participación deliberada, Ello significa 
que sea el resultado de un proceso de convicción y de un impulso,espontáneo 
de realizarla. Este enfoque supone que los. individuos y la población en 
su conjunto participan voliintariamente y no coaccionados por el poder público 
ni por cualquier otro mecanismo o grupo de poder. 

Otra es que se produzcan en forma cyganli^da. Debido a las serias 
responsabilidr-des que ella entraña y en razón de los fines que persigue 
esta p0,irticipaci<5n debe realizarse a travás de mecanismos y procedimientos 
adecuados. Ello supone una compleja organización funcional que brindje 
acceso efectivo a la participación en el momento y con la intensidad que 
se requiere. Ello implica contar previamente con un sistema de liderazgo, 
unos grupos funcionales de participación y un sistema de comunicación y 
transmisión que ligue eficazmente las aspiraciones y propuestas de la 
commidad con los centros de toma de decisiones. 

Otra es que se trate de una particip0.ción eficiente. Es decir, con xm 
alto grado de rendimiento. Ello es importante porque toda pérdida de esfuer-
zos produce en la comunidad una sensación de frustración que puede afectar 
seriamente el entusiasmo y el dinamismo de la participación. 

Por otra parte, la participación debe ser decisiva, es decir, producirse 
principalmente en aspectos de interés vital para la población. Es el carácter 
decisorio el que le imprime sentido a la participación y el que genera su 
dinámica. Ella debe producirse no sólo en los procesos de ejecución sino 
también en el proceso de toma de decisiones a todos los niveles. 

Otra condición es que ella sea intensa, es decir, 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 como de profundidad. Cada vez debe operarse en más ft'entes del 
desarrollo y con mayor intensidad en el sentido cualitativo. 

En la medida en que puedan combinarse todas estas condiciones la par-
ticipación va adquiriendo el carácter auténtico que ella requiere para 
constituirse en rm instrumento de realización individual y colectiva y en el 
motor impulsor del desarrollo. 

/Debido a 
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• Debido a su natuyal^^ jr a sus objetivos la participaeidn popular debe 
ctunplirse simultáneMiente en todos los frentes y a todos los niveles del 
desarrollo.̂  En el frente político, por ejemplo, ella debe actuar decisi-
vamente en la formulación de las metas, la& políticas, las estrategias y las 
decisiones específicas en loŝ  niveles nacional, regional y local. Esta parti-
cipación no está limitada al apoyo y la colaboración con los órganos del poder 
público sino que debe abarcar simultáneamente los canijos del gobierno y la 
oposición. El ejercicio de la oposición constituye un acto decisivo de 
participación popular que resulta necesario en todos los' frentes del proceso 
de desarrollo. Por otrapartei la•participación débe producirse simultánea-
mente; a través de todos los cánales funcionales posibles; partidos, sindicatós, 
cooperativas, asociaciones profesionales y cívicas, etc. y su respectivo 
mecanismo debe operar a los niveles nacional, regional o local. Igtxalmente, 
ella debe abarcar todos los aspectos claves de la estructura dé poder, como 
el liderazgo, los mecî î smos de comxmicación y coordinación, los procesos de 
toma de decisiones y los órganos legislativos y ejecutivos del poder público. 

En el frente de la producción", la participación popular debe estar orien-
tada a asegurar el desempeño de la comunidad en su doble papel de productor 
y consiamidor. En el primer casó ella debe cumplirse en la elaboración de 
los planes y programas de producción y en la administración de las relaciones 
laborales. También debe incluir una alta dosis de responsabilidad en el 
cximplimiento de las metas de capitalización. La población debe estar 
consciente y obrar consecuenteniente en relación con la necesidad de ahorrar 
y capitalizar una parte importante del ingreso á fin de poder coftsolidár y 
acelerar el desarrollo económico. En el segundo caso - como'consumidor -
la población tiene un papel muy importante que cumplir en la ejecución de las 
estrategias de consumo. Por ejemplo, ella debe orientar sus demandas de 
bienes y servicios en concordancia con las limitaciones y requerimientos 
derivados de la política de desarrollo. SI rio se produce xxna efectiva contri-
bución en este sentido el mercado se distorsiona y los esfuerzos para orga-
nizar y orientar racionalmente la econcanía se Alustran. 

Finalmente, la participación popular tiene eh el frente del nivel de 
vida también una doble función: asegurar el desempeño de la comunidad como benefi-
ciario y como co-or/̂ anizador de los procesos y servicios. Esta función resalta de 

/vital üapojrtanwia 
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vital importancia porque la prestación de servicios de salud, nutrición, 
vivienda, educación y otros requiere como condición indispensable que la 
cwnunidad esté preparada y organizada para hacer el mejor uso de estos 
servicios. Si no hay una actitud positiva y una adecuada motivaciórl tales 
servicios no pueden operar con eficacia y la población no puede obtener el 
máximo beneficio. Por otro lado, debido a la necesidad de concentrar buena 
proporción de l.os esfuerzos en el desarrollo económico básico, buena parte 
de los servicios sociales deben ser financiados con recursos marginales, 
particiüLarmente con la auto-gestión y la auto-construcción. Ello significa 
que una parte apreciable de los procesos operativos pueden y deben estar a 
cargo de la comunidad beneficiarla, liberando asi el estado de la carga bu-
rocrática que éstos implican. 

Enfocado bajo un esquema elemental el proceso de desarrollo presenta 
tres niveles principales de acción desde el punto de vista de la participación 
popular. Uno de ellos es el nivel de decisión en el cual se definen la natu-
raleza, los alcances y los procedimientos operativos de cada proceso. Otro 
lo constituye el nivel de ejecución en el cual todas las decisiones son 
puestas en marcha a través de una secuencia operativa. Estos niveles operan 
tanto en el plano nacional, como en el regional y en el local. Entre los dos 
existe uno de carácter intermedio que podría denominarse nivel de comunica->-
ciones en el cual se produce un flujo de comunicación a través del cual las 
decisiones son transmitidas a las bases de operación. 

La participación popular debe operar simultáneamente en los tres niveles 
y activar el flujo de comunicación imprimiéndole una doble dirección: de- los 
frentes de decisión a los de ejecución y viceversa. En estas condiciones 
quienes ejecutan los programas se mantienen en comunicación permanente con 
quienes toman decisiones y estos últimos reciben el beneficio de la contri-
bución, la experiencia y las aspiraciones de los primeros. Este flujo 
multidireccional de contribución individual y colectiva constituye un ejer-
cicio fundamental en el que la comunidad se compromete a fondo en la gestación 
y la suerte de los programas, los hace suyos y despliega en favor de su éxito 
todos sus esfuerzos y potenciales. En este momento los j.rdividuos y la 
comunidad e^qjerimentan la vivencia de ser útiles a la sociedad y de estar 

/contribuyendo a 
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contribuyendo a ccxistruir el país. En estas circunstancias el desarrollo logra 
su propio motor y los individuos se sienten. inco2*porados a la comunidad. 

Los instrumentos más conocidos de la participación popular son los 
partidos, los sindicatos del trabajo y del capital, las cooperativas y 
comités de producción, las; asociaciones profesionales y cívicas y los pro-
gramas de acción comunal. 

Los partidos constituyen el instrumento político por excelencia. En 
principio ellos deben proyectar la participación poj)ular hacia los órganos 
del sector público y operar básicamente sobre la estructura de poder» Estarán 
en mejores condiciones para cujtqílir esta función en la medida en que reflejen 
auténticamente la opinión, los intereses y laŝ  aspiraciones de los sectores 
populares. Por su naturaleza y por su capacidad funcional los partidos 
constituyen el mecanismo clave de la participación, particularmente en los 
aspectos políticos de interés nacional y social. De su acción a través de 
los órganos públicos depende en buena medida la posibilidad de la institu-
cipnalización de todas las demás formas operativas de la participación 
popular. 

Los sindicatos de trabajadores operan en general como instriunentos de 
participación y defensa (̂e las clases trabajadoras. En el primer caso su 
responsabilidad principal debe ser la de asegurar una participación activa, 
consciente y organizad^ de los trabajadores a lo largo del proceso productivo. 
En el segundo su misión consiste en garantizar los derechos de los trabaja-
dores en dicho proceso. El énfasis en e§tas funciones, y aún su ejercicio 
mismo, depende de las condiciones políticas que,afectan a los trabajadores. 
Cuando los partidos populares tienen acc.eso real al poder público los inte-
reses y las aspiraciones de los trabajadores se encuentran respaldados direc-
tamente en la estructura de poder y, por ello, la acción sindical se limita 
al proceso productivo en la,forma mencionada inicialmente. En caso contrario, 
los sindicatos concentran generalmente si; atención en las relaciones obrero-
patronales a fin de luchar por el mejoramiento de sus salarios y otras reivin-
dicaciones sociales. En este propósito se ven forzados muchas veces a incur-
siones en el terreno partidista y generalmente se desentienden de los inte-
reses de 3a producción. Cuando las condiciones son favorables los sindicatos 
cvmiplen una función clave en la acelers^ción del desarrollo en todos los 

/nivelss: participan 



- 49 ̂ ̂ 

niveles: participan a través de representantes en los consejos nacionales de 
planificación, ^ ^ contribuyen en la formulación de las metas y programas 
de producción a nivel de empresa y se responsabilizan del cumplimiento de las 
metas én los respectivos frentes de trabajo. 

En Holanda. por ejemplo, los trabajadores participan en la formulación 
de la política económica y social del Consejó Económico y Social en 
el cual cuentan con vin tercio de sus miembros como representantes 
directos de las centrales sindicales, (Véase P.S. Pels, Secretario del 
Consejo Económico y Social de Holanda: Las profesiones organizadas y la 
planificación en los Países ^.1os. en Revista Internacional del Trabajo, 
Vol, 74, N°3, septiembre, 1966, editada por la Oficina Internacional 
del Trabajo, Ginebra,) 

En Bielorrusia, el Consejo de Sindicatos juega un papel importante en 
el Ck)splan el cual debe estudiar obligatoriamente las observaciones de 
los organismos sindicales. (Véase A, P, Obujpvich, Secretario del 
Consejo de Sindicatos de la R.S, de Bielorrusia: Participación de los 
sindicatos de Bielorrusia en el desarrollo económico planificado, en 
Revista Internacional del Trabajo, Vol, 74, N®5,, noviembre, 1966,) 

En-Francia. las organizaciones sindicales han tomado parte activa en el 
sistema de planificación especialmente en el Quinto Plan, a través de 
participación en el Consejo Bconánicpy Social, las comisiones de desa-
rrollo regional y las comisiones de modernización, (Véase Jean-Jacques 
Bonnaud, encargado de misión del Comisariado General del Plan: Colabo- . 
ración de las organizaciones profesionales, en la planificación económica 
y social en Fi*ancia. Révista Internacional del Trabajo, Vol, 73, N®4, 
abril, 1966, Oficina Internacional del Trábajo, Ginebra,) 

En Colombia existe un Grupo de Consulta.del Sector Privad<? que asesora al 
Consejo Nacional de Política Económica. En dicho grupo participan dos 
representantes sindicales. 

En Costa Rica una Comisión Consultiva dfe seis miembros que representa al 
sector privado cuenta con un representante de los trabajadores. 

En Perú la colaboración de los sindicatos se produce a través de siete re-
. presentantes' (de 19) en el Consejo, Consultivo que asesora el Consejo lía-
ciohal Económico y Social, 

En Umiguay los trabajadores participan en el Consejo de Acuerdo Social 
que es un órgano de consi;ilta de la Ccanisión de Investigación y Desarrollo 
Económico, 

4^/ En Cuba cada unidad productiva o empresa, conjuntamente con los'organismos 
sectoriales y regionales, somete a la Junta Central de Planificación sus 
propuestas de producción y desarrollo y se compromete a la ejecución de 
las metas acordadas. Esta es una responsabilidad principal de las sec-
ciones sindicales. 

En Argelia y Yugoslavia los trabajadores participan activamente a través 
de la "auto-gestión" en la formulación y ejecución de los planes de produc-
ción de cada empresa o unidad productiva, ^^ ^ 
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Los fyemios y sindicatos del, c apital constitxiyen los instrumentos de 
presión de los empresarios y propietarios de capital y los bienes de produc-
ción para la defensa de sus intereses gremiales. Proyectan indirectanente su 
acción hacia la estructura de poder y capitalizan en su favor los órganos 
legislativos y ejecutivos del poder piSblico» Cuentan con organizaciones for-
males en casi todos los países, particularmente en América Latina, y en la 
mayoría participan activa y oficialmente en los órganos centrales de planifi-
cación y política económica, ¿á/ 

cooTaerativas constituyen instrumentos de defensa económica en la 
producción, el consumo y el ahorro. En el primer caso ellas permiten la unión 
y la organización de pequeños propietarios de bienes de capital o de trabajo 
a fin de reducir los costos y ampararse frente a ciertos riesgos de la compe-
tencia por parte de grandes empresarios y de monopolios de producci&i. En 
el segundo, ellas permiten la defensa de los consumidores contra las prácticas 
de especulación de los comerciantes convencionales. En el tercero, las coope-
rativas canalizan en favor de sus propios asociados la capacidad de ahorro 
popular y aprovechan ciertas ventajas proteccionistas que la legislación de la 

46/ A este respecto Gerardo Von Potobskv, funcionario de la Oficina Inter-
nacional del TracaJO diceí "Frente a la planificación misma, los emple-
ados latinoamericanos parecen adoptar una posición más favorable que los 
empresarios de otras regiones, inclusive de los países nás avanzados 
económicamente. Ello no implica que dejen de apoyar vigorosamente los 
principios de la libre empresa y que no desconfíen de una intervención 
errática de los organismos gubernamentales, que se traduzca en complica-
ciones burocráticas y eftgorros administrativos. Pero en vista de las 
dificultades que ofrece principalmente el desarrollo de la industria, 
los empresarios estarían dispuestos a aceptar cierta programación indica-
tiva que imprima racionalidad a la evolución económica y coadjmve a sus 
esfuerzos. No cabe duda de que las organizaciones de empleadores re-
claman su participación en las tareas de planificación. A este respecto 
es interesante notar la intervención activa de los delegados patronales 
en la prim.era reunión de la Comisión Consultiva Interamericana de la 
O.I.T., al discutirse el tema de la industrialización e integración 
económica en América Latina. En esta ocasión insistieron vigorosamente 
en la necesidad de una participación, apoyando la conclusión de que las 
tareas de planificación interesan tanto a empleadores ccano a trabajadores 
y reconociendo que su participación activa es altamente deseable y ne-
cesaria »•, La participación de las asociaciones profesionales en el ta:o-
ceso de planificación de los países de América ^tina. en Revista Inter-
nacional del Trabajo, Vol, 75, junio de 19^7, Oficina Internacional 
del Trabajo, Ginebra, 
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mayoría de los países ótor^- a esté tipo de institución. El impacto de las 
cooperativas puede ser mayor si operan en estrecha coordinación con los 
sindicatos de. trabajadores tanto urbanos como rvirales, lúJ . 

Los comités de producción son los instrumentos de palrticipación de los 
trabajadores y los directores de empresas par^ la responsabilidad conjunta de 
planificar y organizar el proceso de producción en cada unidad operativa. 
Obviamente ellos sólo pueden operar en aquellos países en donde se ha incorpo-
rado- la "auto-gestión" en todas las actividades del aparato productivo, ^ 

Las asociaciones profesionales y cívicas constituyen organismos y 
grupos para la paj^ticipación popular específica en ciertos fSrentes de interés 
científico, profesional, deportivo, cívico o de cualquier índole rela,tiva a 
aficiones individuales o colectivas. 

¡¿1/ A este respecto Yair Levy, del-Instituto Afroasiático de Estudios Sindi-
cales y Cooperativos ae Tel-Aviv, dice: "El agrupamiento de las funciones 

. sindicales y cooperativa en una misma estructura ha permitido a la 
Histadrut (organización sindical nacional que agrupa al 90 por ciento de 
los asalariados de Israel) crear una compleja red de empresas y orgaráza-
ciones que van desds las aldeas cooperativas (kibbutz, moshav y moshav 
shitufi) hasta los sindicatos, desde las cooperativas de abasto a las 
empresas industriales de índole muy variada, y desde las cajas de 
retiro hasta las instituciones obreras de recreación, culturales y 
educativas". (La constribución de la cooperación y del sindicalismo 
al diálogo entre la ciudad y el campo. En Revista Internacional del 
Trabajo,^Vol. 73» N®6, junio. 1966. Oficina Internacional del Trabajo, 
Ginebra») (Separata pág. 16») 

¿S/ En América Latina podrían mencionarse el caso de Cuba en los cuales 
la auto-gestión opera activamente en todas las unidades productivas, y el 
de algunos asentamientos de las reformas agrarias de Venezuela y de 
Chile en los cuales los campesinos organizan autónomamente la producción. 

• /2. La participación 
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2. La participación popular en los programas de desarrollo¿=2/ 

Partiendo del narco general de referencia en el cual la población es sujeto, 
objeto y agente del proceso de desarrollo, la participación popular en los 
esfuerzos concretos destinados a acelerar dicho proceso tiene tres funciones 
principales. La primera es incorporar la capacidad creadora y las actitudes 
positivas de los sectores populares, que constituyen un recurso invaluable e 
insustituible como factor dinámico del desarrollo. La seguida es obtener la 
cooperación consciente y activa de los individuos y la colectividad en los 
diferentes esfuerzos programados, en busca de un cumplimiento real de las metas 
fijadas. El tercero es, a través de un tratamiento adecuado, reducir las 
resistencias habituales que en ciertas fases de subdesarrollo cada individuo 
y cada comunidad tienden a ofrecer al proceso de canibio social» 

En relación con la primera función debe reafirmarse que no puede haber 
desarrollo profundo y auténtico en un país si éste no es el fruto del esfuerzo 
colectivo, es decir, de una movilización o dinámica general, A este respecto 
la experiencia latinoamericana parece estar enseñando que pueden existir 
decisiones gubernamentales bien inspiradas, planes y programas técnicamente 
elaborados, e incluso posibilidades de recursos internos y externos de finan-
ciamiento y asistencia técnicaj sin eníbargo, todo eso puede ser independiente 
de que la población y los grupos dirigentes deseen y estén dispuestos a ello, 
y cuenten con los mecanismos apropiados para canalizar la voluntad y la capa-
cidad colectiva hacia este fin. Igualmente, sin desconocer el gran valor del 
apoyo y las decisiones de orden legal y político de los gobiernos y de los 
cuerpos legislativos, la promulgación de leyes y decretos y ía adopción de 
decisiones políticas no parecen bastar para asegurar la plena ejecución y la 
continuidad de los esfuerzos programados. 

Desde el punto de vista de las implicaciones socio-culturales y político-
administrativas de los planes y programas de desarrollo, es evidente que éstos 
necesitan interpretar la realidad social, que la población los comprenda y los 
haga suyos, y que ella misma los ponga en práctica. La precisión en las 

'49/ Véase La participación popular y los principios del desarrollo de la 
comimidad en la aceleración del proceso de desarrollo, preparado por el 
autor para el Boletín Económico de Aitórica Latina, Vol, IX, N®2, noviembre 
1964, CEPAL. 

/proyeccioiKS, el 
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proyecciones, el rigor tácnico y científico en el diagnóstico y la objetividad 
propias de las técnicas de planificación, axmque indispensables, no parecen 
resultar suficientes para garantizar el logro de metas concrótab e importantes, 
si ellas y el deseo y la capacidad de alcanzarlas no constituyen auténticos 
propósitos nacionales y si la población no se organiza funcional mente para 
ello.a/ 

En el terreno de los principios y desde el pürito de vista funcional es la 
población - a través de todos sus estratos y sectores y mediante sus tódltiples 
y complejas relaciones - la que ha de concebir, ejecutar y aprovechar los 
programas dé désarrollo: sobre todo si éstos entrañan transformaciones estruc-
turales y si, como debe ser, tienen por objetivo eliminar las causas del 
subdesarrollo y no simplemente mitigar algunas de sus manifestaciones. 

En relación con la segunda función - obtener la cooperación - se considera 
que la población producé, consume, invierte y aprovecha las oportunidades de 
mejoramiento del nivel de vida en forma diversa: en unos casos con alto 
rendimiento y en la misma dirección de las exigencias del desárroUo general 
del pals y en otros en sentido contrario. Salta a la vista que en los países 
subdesarrollados predominan los sectores que ignoran las técnicas adecuadas 
de producción, que no pueden o no saben ahorrar, que tienen acentuada propensión 
hacia los consumos süperfluos o suntuarios, que no pueden y no saben cómo 
incorporarse mejor al procéso de creación de riqueza y que no saben cómo sacar 
mejor partido de los bienes y servicios a que tienen acceso. Los programas 
de desarrollo persiguen dar un tratamiento adecuado a estos problemas y una 
dirección correcta al proceso de desarrollo. Pero, como ya se indicó, por lo 
común la población no está informada de estos objetivos, no está motivada, no 
sabe cómo vincularle a ellos y generalmente no existen instrumentos funcionales 
que se lo permitan. Se tratarla entonces, en lo posible, de estimular y 
aprovechar sistemáticamente la cooperación de la población mediante una 
vinculación más conscietíte, más deliberada y más organizada tanto en la eje-
cución como en la formulación de los planes. Debiera ser consciente porque es 
necesario que la población esté convencida de Is, conveniencia y la urgencia de 
acelerar el desarrollo y elevar sus niveles de vida; debe ser deliberada para 
que sea entusiasta y espontánea; y debe ser organizada pera que pueda realizarse 

^0/ Véase Plan General de Desarrollo de Colombia, capitialo Las fíetas Sociales. 
Presidencia de la üepdblica, 1961, Bogotá. 

/más fácilmente 
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más fácilmente y con mayor rendimiento. Naturalmente, la satisfacción de estos 
requisitos resulta más fácil si existe participación popular en la adopción 
de decisiones. 

La tercera función persigue reducir las resistencias que los individuos 
y las colectividades puedan ofrecer a los cambios y, concretamente, a las 
transformacioxíes en materia de producción, consumo, nivel de vida, etc., 
previstas en los planes. Estas resistencias pueden tener diversos orígenes 
y muchas de ellas son inherentes al proceso de desarrollo de cada país en 
particular. Es razonable pensar que éstas han de ser menores en la medida 
en que la población ae encuentra deliberada y conscientemente comprometida 
con los objetivos del plan. En términos generales, una buena parte de estas 
resistencias tienen origen socio-cultural y son inherentes a todo el proceo 
de cambio. Otras obedecen a la falta de información sobre el contenido y los 
propósitos de los programas por parte de la población. Otras parecen derivarse 
de la falta de un interés directo que ligue a la población con éstos, interés 
que - como en el caso anterior - sólo puede emanar de una vinculación real con 
sus propós3.tos y una participación activa en su formulación. Otras, natural-
mente, pueden obedecer a la defensa de intereses particulares de individuos, 
grupos o sectores de la población que acaso vean en los planes una amenaza 
potencial para aquéllos. Otras se originan en las posiciones partidistas de 
indiferencia o de oposición que cada sector de la opinión pública tiene frente 
al gobierno y sus decisiones. En todas estas resistencias, en fin, actúa 
indudablemente el trasfondo de inercia social propio de los estadios de 
subde sarrolio, 

Estos tres objetivos - la motivación, la colaboración y la reducción 
de las resistencias por parte de la población - no pueden ser alcanzados como 
fruto de la iniciativa espontánea de la población. Existen numerosas circuns-
tancias de carácter histórico, cultural, político y psicológico que pueden 
pesar negativamente. En la mayoría de los países no hay una tradición que 
sirva de base a este tipo de colaboración. Por el contrario, amplios sectores 
de la población han permanecido tradicionalmente al margen de las tareas de 
gobierno y de promoción del desarrollo. En tales condiciones resulta necesario 
crear la atmósfera de confianza suficiente y establecer nuevos factores de 
interés para que todos estos sectores marginados se incorporen a través de 
la participación popular organizada. 

/En general 
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• En general podría decirse que la participacián popular en los planes y 
programas de desarrollo débe ser el fruto de una nueva dinámica social en 
'torno a la aceleración del desarrollo de todo el país y no simplemente tin 
fenómeno susceptible de ser localizado en pequeñas comunidades o sectores. 
Debe ser el resultado de una nueva concepción de las responsabilidades del 
gobierno y de la problemática del desarrollo. Debe surgir del entusiasmo 
y de la fe populares en unos propósitos de superación de las actuales condi-
ciones de subdesarrollo e inspirarse en el interés directo de amplios sectores 
de la población. Ello supone que éstos participen activamente de alguna manera 
en las decisiones y tengan oportunidad para convencerse de la bondad, la 
conveniencia y la urgencia de los programas de desarrollo. Con tal objeto, 
los programas deben formularse en términos de interés directo para la población 
y en un lenguaje que pueda ser fácilmente interpretado por ella, y atraer su 
entusiasmo y su cooperación, y en consecuencia, debe haber mecanismos apro-
piados que estimulen y hagan posible esa participación en la práctica. 

En términos generales, el aporte concreto necesario para que los planes 
de desarrollo tengan mejor ciimplimiento podría ser planteado en tres grandes 
campos: en el de las decisiones, o formulación de los planes; en el del 
cumplimiento de las metas económicas y de elevación del nivel de vida; y en el 
de la estrategia que estos esfuerzos deben seguir para adquiirir vigencia y 
consolidarse. 

En el primero/ como ha sido dicho, es necesario contar con un instru-
mento práctico de canalización de las iniciativas y aspiraciones de la población, 
las modalidades del cual dependerá, evidentemente, de las características de 
cada país y de cada una de las situaciones locales. En este caso como en 
todos los relativos a la participación popular, buena parte del problema 
radica principalmente en la eficacia práctica de los instrianentos escogidos 
y en la autenticidad de la representación popular que sirve de base al 
diálogo y a la adopción de decisiones. Naturalmente, a ello debe agregarse 
la necesidad de una nueva actitud de modestia intelectual y profesional y de 
mayor comprensión dé la problemática social, por parte de los planificadores y 
técnicos, que les permita compartir sus responsabilidades con la comunidad. 

/El aporte 
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El aporte en el segundo campo - la ejecución de los prograinas - es más 
susceptible de definiciáiy cuantificacidn. Como bien se sabe, los planes y 
programas de desarrollo no sólo constituyen un conjunto de lineas de acción y 
de propósitos generales sino también una gama de metas determinadas de produc-
ción, productividad, consumo, capitalización, elevaci&i del nivel de vida, y 
de muchos otros aspectos fundamentales de ,1a vida del país. Para el cvimpli-
miento de cada una de ellas se requiere un aporte concreto de uno o varios 
sectores, comunidades o grupos, según el caso, aporte susceptible de ser 
dispuesto y organizado racionalmente. En el campo de la producción, los 
grupos podrán ser vinculados mediante el conocimiento d§ las metas establecidas 
y de una organización flexible adecuada pa,ra ctjmplirlas en cada uno de los 
sectores de desarrollo más injertante, 

Esta modalidad de la participación puede hacerse indispensable para 
garantizar el éxito de la politóca «¡onómica general en muchos países latino-

i 
americanos, no sólo como una finalidad en sí misma sino también ccano pairte 
de la estrategia de los planes y programas. Por ejemplo, varios de esos 
países necesitan diversificar sus cultivos y en algunos casos sus planes están 
e struct tirados sobre esta base. Sin embargo, muchos agricultores continúan 
practicando el único cultivo a que están acostumbrados, por no haber sido 
informados ni orientados adecuandamente ni disponer tampoco de los medios 
apropiados para modificar su producción. Algunos de los países cafeteros 
constituyen im buen ejemplo de esta situación. Otro tanto sucede en los 
demás sectores. Por falta de tina adecuada información, o porque el plan no 
ha conquistado bastante la adhesión de los productores, o porque éstos no se 
sienten ligados a los propósitos del plan, o, en algunos casos, en defensa de 
intereses contrarios a los de este último, el hecho es que los sectores más 
dinámicos de muchos países tienden a comportarse en forma anárquica y a inten-
sificar sus esfuerzos en frentes de mucha competencia o de poco interés para 
la política económica del país. 

51/ Por ejemplo en el sector agropecuario deberá informarse a la población de 
las metas de producción y productividad para los diferentes cultivos, 
interesarla o motivarla para su cumplimiento, y organizaría para tal fin. 
Las comunidades y unidades productivas afectadas y los órganos représen-
tativos de éstas deberán estar enterados del vomumen y la calidad de los 
productos que el país se propone producir y del incremento anual de la 
producción establecido en el plan. Asimismo deberá compenetrarse de la 
conveniencia y urgencia de cumplir estas metas y del significado de su 
esfuerzo dentro del conjunto del desarrollo del país. Y, lógicamente, 
tal vinculación de la población deberla ser uno de los objetivos prácticos 
del programa del sector agropecuario, relación 
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En relación con el cumplimiento de las metas econ&ñicas la participación 
pop^^la^ debe concretarse y organizarse especialménte en varios campos. Uno 
de ellos es el cxunplimiento consciente y deliberado de. las metas y actividades 
específicas tanto en el plano genelTal como en el sectorial. Como se expuso 
anteriormente, la ejecución efectiva de los planes y programas de desarrollo 
radica en buena parte 'en la posibilidad de que las diferentes acciones y metas 
dispuestas se llevan a efecto conforme a la dirección, el tien?)o, el costo, los 
sectores y las zonas de actividad previstos. Todo esto presupone un mecanismo 
de transmisión o comunicación que permita a la población afectada conocer 
dichas acciones y metas y tenerlas en cuenta. La participación popular debe 
partir de un conocimiento adecuado del plan para interesar constructivamente 
a la población y estimular u organizar su participación, tanto en el plano 
sectorial como en el local o de trabajo. Utilizando sistemáticamente la 
participación popular organizada y con técnicas apropiadas, las metas (las 
sectoriales de producción, d,e bienes y servicios; las de consumó, tanto en el 
orden cuantitativo como cualitativo; las de ahorro o capitalización; y las de 
incremento de la productividad) podrían ser conocidas y hechas suyas por la 
población relacionada con ellas. Asimismo cabe suponer que las metas en 
materia de recursos humanos podrían ser alcanzadas más fácilmente mediante una 
acción directa sobre la población organizada en funbión del plan, que por medio 
de la mecánica del mercado de mano de obra. ' 

Otro aspecto de ésta contribución lo constituye la posibilidad de 
complementar los recursos y esfuerzos de la programación económica global, 
mediante la utilización de recursos económicos y financieros adicionales 
en la construcción de obras de infraestructura y de otros tipos. La expe- -
riencia latinoamericana permite pensar que podría obtenerse trabajo voluntario 
consciente y entusiasta a base de los sistemas de "esfuerzo propio", "auto-
construcción", y "ayuda mutua" para la construcción de caminos, obras de 
riego, electrificación, puentes, acueductos, alcantarillados, viviendas, 
escuelas y muchas otras instalaciones. También podría ahorrarse el pago de 
trabajo en algunas tareas de interés nacional, como en can^iañas de alfabeti-' 
záción, de higienización y otras. Igualmente, la experiencia en algiinós 
proyectos ha demostrado que es posiblé obtener recursos financieros adicio-
nales en dinero y en especie para esta clase de obras gracias á contribuciones 
voluntarias, donaciones, colectas populares y otros, 
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Otro aspecto es la posibilidad de que se convierta en instrun^nto de 
prcmoci<Sn y e.jecucidn de la reforma agraria. ̂ ^ Siendo este un problema de 
carácter estructural que supone la trans forma ci<5n de la vida rural y sus 
instituciones, la movilización activa de grandes recursos financieros y 
tecnológicos y, sobre todo, de la población, la participación popular orga-
nizada puede hacer un significativo aporte. Por una parte, puede facilitar 
la organización de las comunidades afectadas, la orientación en sus contactos 
con las entidades de la reforma y la asistencia técnica en el proceso de 
reasentamiento. Como bien se sabe, las formas típicas de asentamiento en 
América Latina constituyen en muchos casos un serio obstáculo a la reforma 
agraria, por lo cual este aspecto debe recibir un tratamiento previo y 
adecuado, ̂ ^ A través de una participación organizada podrían encauzarse 
constructivamente las actitudes y las espectativas de las masas campesinas en 
busca de una reforma ordenada y técnicamente ejecuta,da. También podría 
darse un tratamiento adecuado a los obstáculos de orden cultural, psicológico 
y social que acompañan a todo proceso de reasentamiento y de sustitución de 
formas de producción. Por otra parte, podría facilitarse la educación para la 
producción cooperativa y preparar y organizar a los campesinos para las nuevas 
técnicas de producción y la ejecución de obras de interés regional o gremial. 
Igualmente, podría constituir un instrumento interesante para la promoción de 
la organización gremial campesina e incluso podría ser una de las bases para 
la deffensa de la reforma agraria, especialmente frente a la acción sistemática 
de los sectores que por diversas razones se oponen a ésta. ^ ^ 

52/ Véase CEPAL, Relaciones entre el Desarrollo de la Coimmidad y la Reforma 
Abarla i Ecuador, docvraiento de Referencia N®4, Seminario Latinoamericano 
sobre el Papel del Desarrollo de la Comunidad en la Aceleración del 
Desarrollo Económico y Social, Santiago, I9645 y Relaciones entre el 
Desarrollo de la Comunidad y la Reforma Agraria; Venezuela, Documento de 
Referencia N®3, del mismo Seminario, Santiago,. 1964. 

53/ Véase Desarrolló de la Ccmmidad y Desarrollo Nacional, op.cit. 
¿l¡/ Véase Rural Settlement Patterns and Social Change in Latin America? 

Notes For a Strategy of Rural Development, op.cit. 
.55/ Naciones Unidas, Progreso en materia de Reforma Agraria. (püblicaci(&x 

de las ífeciones Unidas N® de venta:-63.IV.2); y Jacques Chonchol, 
El desarrollo de América Latina y la Reforma Agraria. Editorial del 
Pacífico, Santiago, I964, pág.. 94. 
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En ,el terreno de los aspectos •político-administrativo y de la fcrniula-
ci<5n y ejecución de los planes generales, la participación popular también 
pcxirla aportar diversas soluciones concretas, especialmente en relación con.' 
tres factores. 

Una de ellas, sería la contribución al desencadenamiento dé "la nueva 
dinámica social" de progreso que todo país necesita para poder acelerar su • 
proceso de desarrollo y para que éste se consolide y produzca fuentes de 
autogeneración de progréso. En efecto, como ya sé señaló, la extensión y 
la profundidad de las transformaciones de índole económica, política y social 
que - como requisito previo de éxito - supone la ejecución de los planes gene-
rales no pueden lograrse fácilmente en países en los cuales amplios sectores 
de la población permanecen domixiados por la inercia social como consecuencia 
del marginamiento a que Han estado sometidos•por mucho tiempo. Tampoco es 
fácil obtenerlas cuando éstos han logrado aparentemente niveles de vida acep- • 
tables, pero su progreso se rige por el paternalismo del gobierno o de otros 
sectores como única fuente de acción y de trabajo. Tampoco puede esperarse 
éxito fácil si la población carece de ideales nacionaleá dirigidos hacia la 
superación de las condiciones de subdesarrollo o si el progreso social no 
constituye una "necesidad sentida". Se trataría de estimular y orientar a la 
población en el sentido de los esfuerzos programados pai'a el desarrollo, 
pudiendo ella utilizar después los medios de expresión de la voluntad popular 
puestos a su alcance, incluidos los partidos y los movimientos políticos. El 
ejercicio de la participación vendría a funcionar así como un instrumento 
consagrado a promover y despertar en los individuos y en la colectividad an-
helos de superación, fe en el destino nacional y sentimientos de solidaridad 
y cooperación, y a movilizar a la población en torno a la necesidad de superar 
las actuales condiciones de subdesarrollo, ' 

Otra sería la posibilidad de constituirse en el conducto, de ccmunicacito 
de dóbe sentido que debe existir entre los-planificadores y administradores 
del plan general y la población directamente afectada. Como ya se indicó, 
esta comunicación iresulta indispensable en vista de la distancia existente 
entre los dos planos en loscualés trabajan los planificadores y los produc-
tores. También lo es habida cuenta de la completa coordinación que exige la 
ejecución dé los planes debido a la naturaleza intersectorial, interregional, 
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y nacional que tienen ástos. Y lógicamente, lo es también en razón de la 
necesidad y la conveniencia de que la población comparta de algiina manera las 
responsabilidades de la formulación de los planes. 

Otra serla la de contribuir a aglutinar a las fuerzas vivas del país 
y los grandes sectores de opinión pilblica en torno a los propósitos del plan 
general. El ejercicio de la participación activa puede conducir a la "unidad 
de acción y de propósitos" que le® planes requieren, y plantea la posibilidad 
de contar con un instrumento de acción suprapartidista para encontrar la base 
de apoyo popular que requieren los planes. También plantea la posibilidad de 
contar con un medio de cohesión para el enfrentamiento que, de manera casi 
inevitable en América Latina, tienen que librar los sectores populares y 
adictos a la aceleración del desarrollo con los reducidos pero poderosos 
sectores que se oponen sistemáticamente a todo esfuerzo encaminado a promover 
y a consolidar el progreso económico y social, ^ 

En el í)lano de la estrategia que los planes y la política de desarrollo 
deben seguir para asegurar su cumplimiento y lograr una efectiva aceleración 
del desarrollo, la participación popular organizada constituye un instrxanento 
fundamental. Ella ofl-ece un marco positivo para el surgimiento de nuevas 
pautas y valores socio-culturales favorables al desarrollo económico y social 
y a los esfuerzos que intenten los gobiernos en este mismo sentido. La acele-
ración del desarrollo requiere plena conciencia de la población, fe en el 
destino nacional y confianza en los esfuerzos que se realizan. ííuevos an-
helos de vivir mejor y progresar, más deben substituir a los sentimientos de 
frustración y marginamiento que caracterizan a las masas de cangjesinos y obreros 
latinoamericanos e incluso a grandes sectores de las clases medias, Y todos 
estos factores surgen más fácilmente en una atmósfera de movilización y 
participación popular. 

56/ Véase Naciones Unidas, Informe sobre la Situación Social en el Mindo 
(Publicación de las Naciones Unidas, N® de venta 6l.IV.4, pág. 31)j 
Raúl Sáez, Ebcposición en nombre de la Nómina de Kueve, Sesión Plenaria 
del CIES al Nivel Ministerial, Unión Panamericana, Vfeshington, 1962; 
Jacques Chonchol, El desarrollo de América Latina y la reforma agraria. 
op«clt,, págs. 94 y 95é ^ 
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Igualmente, rio debe dejarse de mencionar 3a contribución como factor 
de organizacián y educación popular para--el mejor aprovechamiento de los 
servicios que ofrece el gobierno. Entre las diversas causas del poco 
éxito de los programas oficiales de salud, educación, higienización̂  nutrición, 
alfabetización, extensión.agrícola, vivienda y otros, está la falta de 
colaboración consciente y responsable de Is población. En efecto, en casi 
todos estos servicios la acción unilateral del gobierno - por eficiente que 
sea - no es suficiente para obtener los resultados deseados; por lo tanto, 
corresponde a la población aportar su actitud positiva, su voluntad y su 
entusiasmo. 

/3. Efectividad de 
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3* Efectividad de los actuales instrvimentos de participación popular 
Los cambios acelerados que en muchos afectos de la vida latinoamericana han 
venido operándose en los étimos tiempos han tenido, entre otros efectos, 
el porfflr en marcha un lento pero positivo proceso de expresión popular. 
La urbanización acaLerada y los progresos en la industrialización han 
facilitado la incorporación de amplios contingentes de población a la vida 
política y al sistema moderno de pix)ducción. Y una nueva conciencia en torno 
a la conveniencia y a la urgencia de acelerar el proceso de desarrollo está 
gestándose en los sectores populares y en los estratos medios de prácticamente 
todos los países. Esta consideración se funda en el surgimiento y en la expan-
sión de los movimientos políticos "populistas" que reemplazan a los partidos 
tradicionales, la tendencia creciente a sustituir los líderes tradicionalistas 
por otros «progresistas" y "desarrollistas" y la continiia y creciente presión de 
los sectores populares en demanda de solución para problanas y aspiraciones concia 
tas del nivel de vida, como la vivienda, la educación y la salud; y la acción 
sistemática de-los sihdicatos para defeftder los Salarios frente a.los procesos 
inflacionarios que afectan a buena parte de los países de la región. 

Este hecho, en sí positivo y favorable, no significa que exista una 
conciencia y unos instrumentos operativos para la participación.. Gano ya 
fue planteado, xina cosa es la conciencia que permite al individuo y a los 
grupos ubicarse frente del universo económico, político y social que le 
rodea, y otra es la actitud, la motivación, la capacidad y la organización 
para participar activamente en el desarrollo planificado. Al analizar 
detenidamente la situación de los países con re^ecto a esta segunda faceta 
de la participación se tiene la sensación de que ni el sistema de instrumentos 
vigentes, ni cada uno tomados en particular, están en adecuadas condiciones 
para facilitar el cumplimiento de la compleja tarea que incumbe a la población 
en la aceleración del desarrollQ. En este sentido el sistema de parti-
cipación de las organizaciones populares en las tarea,s de planificación y 
de ejecución de las metas a nivel de "tinidades productivas" instaurado- en 
Cuba puede constituir una excepción. 

Los partidos enfrentan serias limitaciones en este campo. .C3uando se 
trata de partidos tradicionales su marco doctrinario generalmente les impide 
incorporar a la vida nacional este tipo de participación. En relación con 
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ellos podría .decirse que en general no parecen haber tomado conciencia del 
importante papel que cabe al Estado en la transformación de las actuales 
condiciones de suMesarrollo, y más bien parecen seguir concentrando ais 
esfuerzos en la disputa tradicional por el control de las posiciones 
burocráticas»-^ Al mismo tioapo, los llamados "populistas" se ven en la 
práctica limitados en este terreno en razón de su naturaleza pluralista. 
Por su parte, aquellos tjie no enfrentan tales dificultades de doctrina o 
de pluralidad de intereses generalmente no tienen acceso al poder dentro 
del marco institucional. Por estas y otras razones las posibilidades de 
un sistema real de participación popular organizada para la promoción y la 
planificación del desarrollo se han visto limitadas, a pesar de ciertas 
coytinturas favorables que se han presentado transitoriamente en algunos 
países. A este respecto debe anotarse que aparentemente no existe oposición 
declarada contra tal tipo de participación, como lo indica el hecho de que 
en varios países las asociaciones de empleadores y de trabajadores cuentan 
con representantes en los organismos nacionales de consulta para la planifi-
cación. En relación con este tema vale la pena citar algunos conceptos 
publicados en la Revista Internacional del Trabajo Para apreciar la 
oposición de los gobiernos latinoamericanos es necesario canparar, por un 
lado, las de.claraciones oficiales y los textos legales existentes, y por 
otro, las realidades de la participación. Los resultados de este cotejo son, 
como ya se sabe, poco satisfactorios, y deben evaluarse a la luz de factores 
diversos, como la novedad de la empresa, las dificultades políticas inherentes 
y cierto escepticiano con respecto a los fines cjie pudieran lograrse. 
Examinando la actitud más concreta de los gobiernos frente a la participa-
ción sobre la base de los sistoaas legales que se han introducido, podrá 
observarse como característica general que la intervención de las organi-
zaciones profesionales está prevista sobre todo en lo que concierne a los aspec-
tos técnicos de la planificación y mucho menos a los fines de la 
orientación de la política económica y social y de la determinación de las 
g7/ Véase Partidos políti'̂ s y sociología electoral en Memoria del, VI Congreso 

latdnoaioBricano de Sociología, Tcaao I, págs. 222 y 455> Asociación 
Venezolana de Sociología, Caracas, abril 1961; y Gino Germani: 
Política y sociedad en um época de transición, Paidos, 1968, Buenos 
Aires, especialmente Capítíab III, título ÍÓ, 
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metas y objetivos básicos".'̂ '̂  Y más adelante, se agrega: "Considerados en 
su conjunto, los diversos sistemas existentes en América Latim no consti-
tuyen, en realidad, sino un intento de participación, más desarrollado en 
unos países que en otros. Sin embargo, si lo que se desea es una partici-
jacién real y efectiva, desde el punto de vista institucional deberá 
preveíase una estructura integral con organismos peimanentes y coordinados, 
en loé cuales pueda desarrollarse \m amplio diálogo social y una confronta-
ción de intereses que tiendan a una participación en la definición de los 
lineamientos económicos y sociales, donde las partes puedan estar asociadas 
también a las tareas técnicas de la planificación,y asistir en las labores 
de control y evaluación" 

Por esta falta de institucionalisación de la participación popular, los 
sindicatos tanto del capital como del trabajo tienen en la práctica mi 
desempeño muy limitado en las tareas de la planificación y de ,la prosecusión 
de las metas. Los primeros influyen decisivamente en la formtilación de la 
política económica y social pero no principalmente a través de mecanismos 
formales de participación, sino mediante la acción directa de los individuos 
y los grupos qué controlan el poder púlüico. Tienen, además, el control 
directo sobre todo el proceso productivo a través de la propiedad de las 
empresas» Los segundos - los sindicatos de trabajadores - sólo lo hacen a 
través de las formas precarias de participación en los comités de consultas 
del sector privado que asesoran a los organianos nacionales de planificación, 
ya mencionados. Su influencia en la fomulación de la política se encuentra 
limitada en la práctica por ciertas circunstancias. En la mayor parte de 
los casos el movimiento sindical no tiene suficiente fuerza política para 

¿8/ Gerardo Von Potobskyí La participación de las asociaciones profesionales 
en el proceso de planificación de los países de América Latina. 
Vol, 75, N®6, junio 1967. Separata, pág. 9. 

12/ Ibidem, pág. 18. 
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cumplir tal función".-̂  Sus actividades se coricentraíi casi rutinariamente 
én la lucha por la estabilidad b el mejoramiento de los salarios, y la 
conquista de algunas prestaciones sociales, a través de las relaciones 
obrero-patronales; En otros - desafortunadamente con bastante frecuencia -
Be encuentra dividido en varios grupos y 'fcentreiles y confederaciones" 
rivales» En ciertos casos estos movimientos se encuentran emplazados 
abiertamente'.en la oposición al gobierno y a las élites empresariales y 
esta situación los coloca al margen de toda posibilidad de participación 
institucional.'̂ ^ En otros casos lais. organizaciones sindicales tienen. fUertes 
vinculaciones con los pairtidos y grupos de,gobierno pew esta situación, 
generalmente coincide con una mengua de la capad-dad de lucha de tales 
organizaciones y su operación en la. práctica como simples apéndices oficialistast 

60/ A pesar de Ips constantes progresos logrados, el movimiento sindical en 
América Latina es muy débil y no cobija a la mayoría de los trabajadores. 
Esto es e^ecialmente válido en el caso de los campesinos y de los 
empleados de estratos medios» Su núcleo más activo está ubicado en 
aquellos frentes más modernizados de la producción, como en las 
e3q>lotacionés petroleras y mineras, algunas instalaciones industriales 
de alta tecnología, el transporte y otros. Segtln la OIT se estima que 
mientras en Colombia los trabajadores petroleros y textileros están 
sindicalizados en 90 y SO por ciento .respectivamente, y en Chile los 
del cobre y el transporte marítimo lo están raí el 50 y 90 por ciento 
re^ectivamente, los' sindicatos agrarios no abarcan más de 10 por ciento 
de los trabajadores rurales,, incluyendo pequeños propietarios y arren-
datarios. SL tamaño de los sindicatos también es revelador: Por ejemplo 
en 1959 en Chile.el B3 por ciento de los sindicatos dé empresa tepía 
menos de 325 miembros y 49 por ciento menos de 100 miembros; en . 
P^rd, el prcanedio de afiliados de los sindicatos registrados por los 
servicios centrales del Ministerio de Trabajo y Coniunidades entre 
1962 y 1963 era de 61. En Venezuela dicho promedio para 1962 era 
de 51. 

61/ Universidad de Chile, Instituto de Organización y Administración» 
Trayectoria y estinictura del movimiento sindical chileno 1946-1962. 
INSORA, 1963, Santiago. 

/EL movimiento 



- 66 -

El movimiento cooperativo ha avanzado considerablemente en los países dé 
la regién, particularmente en cuanto se refiere a cooperativas de consumo y 
de construcción de viviendas- Su capacidad para operar como un mecanismo 
efectivo de la participación en el plano de la producción, el consumo y la 
capitalización está aún limitada debido a varios factores- En primer lugar 
las cooperativas disponen de muy poco capital y no cuentan con un sistema 
de financiamieftto adecuado. Esto reduce el tamaño de sus operaciones y 
encarece sus costos de operación. Por diversas razoxies no existe en los 
sectores populares una conciencia en tomo al cooperativismo y las ventajas 
que podrían derivarse de él. En general la difusión y la motivación en 
este plano es deficiente en casi todos los países de la región» La falta 
de personal capacitado y las limitaciones financieras de las cooperativas 
no les asegura generalmente Un funcionamiento exitoso. Por otra parte la 
legislación existente en muchos países es muy anqplia y proteccionista, pero 
al mismo tiempo, implica una serie de exigencias burocráticas y de control 
contable y legal que contribuyen a restar agilidad al movimiento cooperativo. 
En general puede decirse que las cooperativas que funcionan mejor son aquellas 
que operan en la práctica como sociedades anónimas típicas. En este caso 
la gestión financiera es buena pero se sacrifica en la práctica todo el 
impacto educativo y organizativo comunal que es, la base fundamental del 
movimiento cooperativo-

Recientemente se ha iniciado un movimiento de organización popular para 
la defensa dé los consumidores en Chile bajo el nombrie de Consejo Nacional 
contra la Inflación, destinado a impedir la especulación, a organizar centros 
populares de distribución de artículos de primera necesidad y ayudar al 
gobierno en su política de orientación de los consumos de acuejrdo con la 
situación y los requerimientos dé la economía nacional. En desarrollo de esta 
idea se espera que grupos populares de consimiidOres ejerzan una vigilancia 
sobre los precios y denuncien a las autoridadés las irregularidades registra-
das, se organicen para abastecerse en centros especiales de distribución de 
artículos con la ayuda del gobierno y colaboren en otros aspectos de la 
política anti-inflacionaria. 

Eii materia de participación en la administración y ejecución de los 
procesos productivos es poco lo que existe en América Latina, si se 
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exceptúan la participación de los trabajadores en las "unidades productivas" 
cubanas y la auto-gestión de los campesinos en algunos asentamientos de las 
refcriiias agrarias de Venezuela y Chile, casos ja. mencionados. 

/Segunda Parte 
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Segunda Parte: Los principios y programas del desarrollo de la ccanuiiidad 

. I. LOS PRINCIPIOS I líSTODOS DEL DESARROLLO DE Lk CaiUNIDÁD 

1. Definición y evolución 

En la búsqueda de tratamiento para el factor clave de la participación 
popular en la aceleración del desarrollo, y ante la necesidad de contar 
con sistemas y métodos que puedan promover en la población actitudes, 
motivaciones e imágenes favorables al progreso económico y social, se han 
formulado varios principios y doctrinas y se han ensayado diverses soluciones. 
Particularmente dentro del marco de las Naciones Unidas y con el apoyo de 
la mayoría de los Estados Miembros, se han estado aplicando y perfeccionando 
durante más de quince años los principios y actividades conocidos inter-
na cionalmente con el nombre de "desarrollo de la comunidad". Siguiendo 
la definición adoptada, se trata de "aquellos procesos en cuya virtud 
los esfuerzos de una población se suman a los de su gobierno para mejorar las 
condiciones económicas, sociales y culturales de las comunidades, integrar 
a éstas a la vida del país y permitirles contribuir plenamente al progreso 
nacional.En otras palabras, se trata de las actividades basadas en la 
asociación de una canunidad local con el gobierno en busca de la superación 
de sus condiciones de subdesarrollo. 

A pesar del sentido de esfuerzo adicional a los del gobierno que 
parece encerrar la versión española de la definición adoptada por las 
Naciones ünidas,^^ es evidente que a ambos términos del binomio comunidad-
gobierno corresponde \in papel de especial importancia» Aún más, en 
este caso como en todos los relacionados con la problemática del desarrollo, 
es en la población misma, en última instancia, en donde parecen estar 

62/ Desarrollo de la comunidad y servicios conexos (separata de los 
documentos oficiales del Consejo Económico y Social en su 24® período 
de sesiones), Nueva York, I960, párrafo 1. 
Se hace alusión al sentido de "adición" de los esfuerzos de la población 
a los del gobierno que parece tener la definición. Implícitamente 
se sugiere en ella que es al gobierno a quien corresponde la iniciativa, 
a la cual se "suman" los esfuerzos de la población. 
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radicados los elementos.básicos del progreso: en la iniciativa de la 
comunidad y en su capacidad para buscar, asimilar, autogenerar y. consolidar 
el progreso económico y socia:l. Sobre esta base doctrinaria el desarrollo 
de la comunidad adquirió en la India, fisonomía definida bajó^^la inspiracióa 
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 tratar de superar el marginamento secular 

,;de la población de algunas de sus colonias af id canas en el momento de la 
independencia. Con esté contenido el Gíobierno filipino lo incorporó a la 
vida nacional para la reconstroicción del país después de la segunda guerra 
mundial. Otro tanto puede decirse de América latina. Sobre esta misma 
basé, a partir de.1952 el desarrollo de la comunidad fue incluido en las 
labores de Gobierno en Puerto Hico y fue integrado oficialmente en el 
"Pam Development Programme" a partir de 1955 en Jamaica» En Venezuela fue 
introducido "para terminar con esa concepción paternalista .del Gobierno y 
del Estado que tenía el pueblo, que todo lo esperaba de la acción pública". 
En esta dirección fue promulgada por el Congreso de Colombia la ley .19 de 1958, 
que introdujo en ese país la "acción comunal"»^^ Dentro, de esta concepción 
'él Gobierno de Chile y las Naciones Unidas firmaron en junio de 1962.el 
"Convenio sobre Trabajos de Desarrollo de la Comunidad en Puente Alto".^^ 
y acordaron iniciar el proyecto experimental en el departamento de Arica» 
Estas misanas ideas ampliadas y llevadas al plai© nacional d-.'través de la 
organización de la población marginal inspiraron el actual programa chileno 
de "Promoción Popular" • 

64/ Véase: McK. Gandhi, Constructive Programme» Its Meaning and Place, 
Nueva Delhi, 1941j R« Prasad̂  Constructive Programme. Seme Suggestions, 
Narajivan Publishing House, Amedabad, 1942; Naciones Unidas, Informe de 
una misión paira evaluar el desarrollo de la comunidad en la India. 
(TAO/IND/31), versión en español, CEPAL, Santiago, 1964. . • 

65/ Rómulo Betancourt, Presidente de Venezuela, Discurso pronunciado en 
el Teatro Nacional de Caracas el 15 de enero" de con motivo del 
Día del Maestro. 

66/ Véase Ley 19 del 25 de noviembre de,195S del Congreso de Colombia, ^ 
Artículo 22, Anales del Congreso. 1958, Bogotá. 

67/ Véase: "Convenio sobre trabajos de desarrollo de la comunidad" celebrado 
entre las Direcciones de Agricultura^ Educación Primaria y Nonnal y 
Servicio Nacional de Salud del Gobierno de Chile, y las Naciones Unidas. 

/Con estos 
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Con estos mismos propósitos el Gobierno deX Perú instauró el programa 
nacional de "Cooperación Popular" y la respectiva Comisión Ejecutiva 
Interministerial en agosto de 1963*^^ Y en adhesión a estos principios 
votaron todos los países latinoamericanos en favor de la resolución de la 
Asaiflblea General de las Naciones Unidas sobre "Acción Comunal" en 
noviembre de 1963*^^ 

Desde el punto de vista de su contenido, sus características y su 
alcance, el Desarrollo de la Comunidad constituye esencialmente un método 
de trabado destinado a facilitar la conjugación de los recursos de la 
población y del gobierno y a obtener un mayor rendimiento de éstos. Y 
como su fimlidad general es la de contribuir a "mejorar las condiciones 
económicas, sociales y culturales de las catnxanidades, integrar a éstas a la 
vida del país y permitirles contribuir plenamente al progreso nacional" 
puede ser considerado lógicamente como un medio en la aceleración del 
desarrollo. En su carácter de método se apoya en unos principios y SLXicmas 
sociológicos (no siempre bien definidos en los diferentes países y proyectos); 
y, en su condición de medio, va vinculado a la solución de problemas 
concretos de la respectiva comunidad, relacionados con los servicios 
públicos, comunales y asistenciales y algunos aspectos de la producción. 

Si se analizan detenidamente los antecedentes y las diversas versiones 
del Desarrollo de la Ccminidad, tanto en Asia y en Africa cano en América 
Latina, se obtiene la impresión de que no se trata de una doctrina y unos 
métodos definidos y exclusivos. Sin embargo, aun cuando cada programa 
aparece con objetivos determinados, presenta un relieve típico en algunos 
aspectos y ¡íretende contar con sus métodos propios, todos los programas 
giran en torno a una base común: la fe en la capacidad y en los potenciales 
individuales y colectivos y el convencimiento de que éstos pueden ser 
liberadosy acrecentados y encauzados conscientemente hacia el progreso 

^ Véase: Gobierno del Perú: Decreto Supremo N® 37-P del 1? de agosto de 
1963; Comisión Ejecutiva Inteministerial de Cooperación Popvilar, 
Cooperación Popular. 1963, Lima. 

^ Véase: Resolución 1915 (XVIII) sobre Acción Comunal de la Asamblea 
General de las Naciones Unidas; informe de la Tercera Comisión de la 
Asamblea General (A/5606) sobre el informe del Consejo Econ&nico y 
Social} resolución 190 D (XIII), 585 (XX) y 975 E (XXXVI) del Consejo 
Económico y Social, y resolución 1708 (XVI) de la Asamblea General. 

/económico y 
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econámico y social. En lo que se refiere al relieve de los programas, 
el Desarrollo de la Con3unidad cctaehzó a aplicarse en el tercer decenio 
deX presente siglo como "medidas dé reconstrucción rural" en la India, 
como "medidas de desarrollo rural" en Cey^n y de "educación popiüar" 
en Birmania, y más taî ie como "reconstrucción nacional" en Filipinas y 
China (Taiwán)."^ En América Latixm, quizá vino de los antecedentes más 
interesantes son las "misiones culturales" en México en el decenio de 1920» 

Mientras en Colombia el factor básico de estos programas es la parti-
cipación de la población, o "acción comunal",-̂ '̂̂  en la construcción de obras 
de infraestructura social, en Venezuela, lo es la participación popular en 
los programas de desarrollo y en la reforma a^aria.^^ En Ecuador, Peni y 
Bolivia estas actividades se desarrollaron hasta 1962 bajo la versión de 
"integración del indígena", que patrocina y fomenta la Organización Inter-
nacional del Trabajo con la colaboración de otros organismos especializados 
de las Naciones Unidas.-^ En Brasil, como pals-continente que es, parecen 
encontrarse todas las modalidades,En México s& hace énfasis en la orga-
nización comunal y en la elevación del nivel de vida» En Paraguay parecen 
orientarse hacia la contribución económica de la población mediante las 
"ofrendas" organizadas constantemente para la solución de algiln problema de 

70/ Véase: Naciones'Unidas, Evaluación de las-actividades de-Asistencia Técnica 
de las Naciones Unidas en el campo del desarrollo de la. comunidad rural» 
Informe del Secretario General (E/CN. 5/373)> párrafos 104 y 107; y 
John P, Levris: Quiet Crisis in India, The Brooking Institution, Washington 
D.C., 1962. 

21/ Véase: División de Acción Comunal del M3.nisterio de Gobierno, El programa 
nacional de desarrollo de la comxmidad de Colombia, presentado a la 
Rewión de Trabajo de las Naciones Unidas sobre Desarrollo de la Comunidad, 
Bogotá, 1962j J» Martínez Espinosa, Consultor de CEPAL, E^ado y 
tendencias del desarrollo de la comunidad en Colombia. 1964> Fundación 
Universidad de América, La acción comunal como programa de gobierno. 
1960, Bogotá. . 

22/ Véase: Report of a Mission on Conmunity Development to Venezuela 
(TA0/VEN/15)j EI .program nacional de desarrollo de la comtinidad de 
Venezuela (CORDIPIAK, 1963)» ^ ^ ^ I ^ _ 

22/ Véase: OIT. El programa andino. Ginebra. .196lt J, Rens: "El programa • 
andino". Revista Internacional del. Traba.io. Vol. LXIV, N® 6-, diciembre de 
1961, Ginebra. . • 
Véase: Community Development in Brazil. Naciones Unidas, Informe preparado 
por lyra Srinivassan, 1964, New York. 

' - /interés relacionado 
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interés relacionado con los servicios comunales.^^ I en Chile están 
dirigidos a lograr la organización y la promoción de los sectores populares, 
servicios de salud, educación y agricultura.*^ 

Sin embargo, todos estos programas especialmente los que directa 
o indirectamente han recibido asistencia técnica de las Naciones ünidas^^ 
- se basan total o parcialmente en algunos principios y procedimientos 
comunes, en torno a los cuales se podría intentar la identificación de una 
base doctrinal.-^ 

Uno de ellos, como ya se indicó, es la utilización del principio de 
que los individuos y lag comunidades disponen de capacidad y potencial 
naturales para progresar y superarse» Por lo general, éstos se encuentran 
latentes en grandes sectores de Ib. población de los países subdesarrollados 
y en muchos individuos y colectividades marginados de los países más 
avanzados. Identificar estas energías, acrecentarlas y ponerlas constructi-
vamente en movimiento constituye el campo fundamental de acción del desa-
rrollo de la comunidad. Como es lógico, toda acción debe adecuarse suficien-
temente a las características propias de cada comunidad y a los objetivos 
establecidos en forma previa. 

Otro, que es complementario del anterior, establece que estas energías 
pueden ser más fáciliaente liberadas y encauzadas cuarido los individuos y la 
colectividad toman conciencia de esta capacidad y se sienten dueños de su 
propio destino. Por consiguiente, los esfuerzos del desarrollo de la 
comunidad deben dirigirse fundamentalmente a la creación de esta conciencia 
y de la necesaria atmósfera de confianza y seguridad en sí mismo. Esto 
significa, por lo tanto, la superación de los conceptos tradicionales de 
caridad y de paternalism©, predcaninantes ai muchas esferas de la acción 

75/ Véase Community Develoment in Paraguay (Informe preparado por 
Caroline F. Mare, consultora de. Naciones Unidas). 

76/ Véase: Pranooión Popular Instrumento del Desarrollo Social. Conse.jería 
de Promoción Popular. 1968. Santiago: Informe Final sobre Desarrollo 
de la Comunidad en Chile, preparado por xm e:q)erto de Asistencia Técnica, 
enero de 1964, Santiago. 

22/ Véase: Orígenes, fines y medios del desarrollo de la comvuiidad 
(Documento de Trabajo N®3 del Seminario Regional Latinoamericano sobre 
el papel del de^rrollo de la comunidad en la aceleración del desarrollo 
econánico y social, preparado por la Direcci&i de Asuntos Sociales de 
las Naciones Unidas). 

2§/ Véase: la acción comunal como programa de gobierno, op.cit.» Cap.II, 
pág. 3 U 

/social. Así 
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social. Asi se procura idéntificar y fortalecer los valores individuales 
y colectivos, y no desestimarlos o suplantarlos* • 

Otro de ellos supone que, en general, existe una relación directa y 
recíproca entre el con.jxmto 'de actitudes, motivaciones e imltgenes de una 
ccmúnidád y sa ¿rado de desarrollo general» Esta situación a veces se 
traduce en un círculo vicioso que frustra la mayor parte de los esfuerzos 
encaminados a acelerar el desarrollo. Tal círculo debe ser roto en los 
países subdésarrollados mediante un tratamiento adecuado de ese conjunto 
de manifestaciones individusiles y colectivas* Para que una comunidad 
participe activa y conscientemente en cualquier programa" de desarrollo 
será necesario convertir en positivas sus actitudes y motivaciones, y 
hacer más propicias sus imágenes y convicciones sobre el universo físico, 
econ&nico y social. Ello supone la modificación metódica de la inercia 
social de toda la ccanunidad y el desencadenamiento de reacciones sucesivas 
de carácter positivo»*^ 

Otro de ellos utiliza el principio de que los cambios sociáles que se 
operan en los individuos y en las ccraunidades constituyen un proceso complejo 
y articulado, y no una serie de fen&nenos aislados y esporádicos. En razón 
de ello, la liberación y el acrecentamiento de las energías y capacidades 
de una cominidad han de constituir un proceso !que debe ser pi^gramado y 
organizado» Por consiguiente, el Desarrollo de la Comunidad., debe forzosamente 
apelar a todos los recursos de las ciencia;s sociales y de la tecnología, y 
planificar su acción dentro del amplio contexto del desarrollo general 
Esta concepción hace del trabajo con la comunidad una actividad interdiscipli-
naria, y lo vincula con los demás esfuerzos que se realicen para acelerar 
el desarrollo económico y social de todo el país» 

í'ho más es el concepto dé asociación de la población y él gobierno 
como sistema de traba.jo en la búsqueda de soluciones a los problema^ del 
desarrollo. El carácter de "asociación" implica que la población actúa 
libre, deliberada y conscientemente dentro de esta "sociedad" destinada 

I i I " II I I \ 
79/ Véaseí Eric Carlson, Fomento de Comunidades, ESAPAC, San José de 

Costa Rica, 1957j pág. 

80/ Véase: Desarrollo de la comunidad y desarrollo nacional, op.cit. 

/a impulsar 



- 74 -

a Impulsar el desarrollo; que cada uno de sus dos integrantes realiza un 
aporte definidoj y que un interés ccjuún sirve de base a la unidad de acción 
característica de tales esfuerzos» Se espera que las comunidades aporten 
sus recursos y potenciales y, concretamente, una actitud de progreso, un 
espíritu de permanente colaboraci&i, su trabajo voluntario, y contribuciones 
especificas adicionales de acuerdo con la naturaleza de los respectivos 
programas. El gobierno, por su parte, deberá aportar vocación y actitud de 
sewirala comunidad de servicios técnicos. La aportación de.la ocmunidad* va 
desde el asentamiento a los planes y proyectos de desarrollo hasta la participa-
ción directa en I9, construcci&i de caminos, escuelas, acueductos, alcant^-rilladc 
obras de riego, parques, etc» Y en los aportes del gobierno entran todos 
aquellos inherentes a la responsabilidad directa del sector público, como 
son los servicios de agriculttira, nutrición, educación, sanidad, alfabeti-
zación, economía doméstica, fomación profesional, formación de cooperativas 
y servicios sociales, así como la formación de promotores, la investigación 
y la experimentación relacionadas con la administración, la programación y 
la promoción de los servicios técnicos que requiere el Desarrollo de la 
Comunidad,-^ 

Otro principio es la posibilidad de que la canunidad local constituya 
un marco apropiado para la liberación y el desarrollo de los recursos y 
potenciales individuales y colectivos descritos anteriormente. La "ccraunidad 
de intereses" y de condiciones de desarrollo así como las relaciones "cara a 
cara" que caracterisan a la ccanunidad local y su marco territorial, hacen de 
ésta una xinidad de acción apropiada para la promoción del desarrollo a base 
de la liberación y la orientación de las enervas de la población.'^^ Sê  
considera que uno de los problemas más complejos de la aceleración del 
proceso de desarrollo econánico y social de un país es la inercia resultante 
del marginamiento, y las dificultades de las altas esferas de gobierno y de 
promoción del desarrollo para llegar hasta dicho nivel y actuar eficazmente 

Bl/ Véase: Desarrollo de la comunidad y servicios conexos, op.cit.» 
Cap, II, párrafos 18 y siguientes. 

S2/ El Grupo especial de Expertos reunidos en febrero de I963 en Nueva York 
formuló recomendaciones para la ampliación de este concepto. 
V^aseí Desarrollo de la cqmyiidad y desarrollo nacional. (E/CN.5/379/Rev.] 
párrafo 14. 

/actuar eficazmente 



- 75 -

actuar eficazmente en él. Mediante las prácticas del Desarrollo de la 
Ccminidad, las comxinidades 7 su unidad territorial adquieren movilidad 
y una dinámica ascendente que les permite incorporarse con mayor 
facilidad al ritmo de crecimiento general del pais. Esta característica 
especial de la ccmunidad local está intimamente ligada al concepto de 
gobierno local* por ello el Desarrollo de la Ccatrunidad lo incluye como 
tino de los factores básicos de la promoción y actainistración del progreso 
en el plano local 

Con éstos y otros conceptos y procedínientos ccano base doctrinal> 
los programas de desarrollo de la comunidad fueron extendiéndose por varias 
regiones del mundo, ccmo principio de afirmación de fe en la capacidad de 
los pueblos Msmos, y como sistona de trabajo ai sociedad entre el gobiemo 
y la población, a través de numerosos programas de desarrollo rural 
iniciados por los países de Asia y Africa casi imediatamente después de su 
independencia. Así, millares de aldeas de India, Pakistán, Filipinas, 
Indonesia, Geilán, Birmania, Irán, Cambojra, Tailandia, y otros países, fueron 
movilizadas en torno a los "principios del desarrollo de la comunidad". 
Y comenzó a desarrollarse en numerosas aldeas un proceso de transformación-
de actitudes, motivaciones e itóágenes, en tanto que numerosas viviendas, 
escuelas, caminos, canales de riego, puentes, acueductos, alcantarillados 
y hasta instalaciones hidráulicas fueron construidas por esta asociación 
comunidad-gobierno« 

Como consecuencia de los primeros éxitos, estos principios y 
prácticas del Desarrollo de la Ccmunidad fueron trasladados en 194S 
fill campo de las preocupaciones y actividades de las Naciones Unidas,̂ '''' 
Desde entonces su evolución ha sido estimulada y apoyada por la Organización 

Véases Desarrollo de la Ccmunidad y Ctobiemo Locali y Aspectos del 
desarrollo de la comunidad que tienen que ver con la Administración 
Publica. (Publicaciones de las Ilaciones Unidas» ) 

^ Véase: Las resoluciones ya citadas del Consejo Econ&nico y Social y 
de la Asamblea General» 

/mediante su 
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mediante su asistencia técnica y financiera a muchos países, con actividades 
que en 196? incluían a más de 50 expertos y abarcaban a 31 Estados 
Mionbros. A ésto se ha sumado un intenso programa de divtilgacidn 
internacional.^^ En los últimos 15 años se han efectuado numerosos 
seminarios, reuniones de trabajo y conferencias internacionales y regionales 
sobre Desarrollo de la Caminidad, y tres centros regionales para la 
capacitaciSnprofesional en este campo se encuentran en. funcionamiento ai 
tres continentes.-^^ 

En América Latina, prácticamente todos los países han ensayado 
actividades de esta índole en uumerosos proyectos expei^entales. Por su 
parte, las Naciones Unidas, que en 1951 hablan recibido solicitud de 

* k ' ' ' 
asistencia técnica de xm país, proporcionan en la actualidad asesores y 
otras formas de asistencia técnica a 12 países de la región-^^ • La Comisión 
Econ&nica para Mérica Latina, CEPAL, organizó xm Seminario Regional 
Latinoamericano sobre el Papel del Desarrollo de la Comunidad en la Acele-
ración del Desarrollo Econó^co y Social, en el cual tomaron parte prácticas-
mente todos los países de la región. También mantiene asesores regionales 
para asesorar a los gobiernos y programas que lo soliciten. El Fondo 
Especial de las Naciones Unidas financia y asiste técnicamente al Centro 
de Investigación y Adiestramiento Aplicado al Desarrollo de la Comunidad, 
CIADEC , establecido por el Gobierno Venezsolano en Jusepín, Estado Monagas. 
El Centro de Educación para el Desarrollo de la Comunidad, CREFAL, que opera 
la UNESCO en pátzcuaro (México) en colaboración de las Naciones .Unidas, la 
FAO, la CMS, la OIT y la Organización.de Estados Americanos, ha preparado 
460 e^ecialistas en educación fundamental y 458 en Desarrollo de la 
Comunidad 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 Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Perd. 

$5/ Véase: Evaluación de las actividades de Asistencia Técnica de las 
Naciones Unidas en el campo del desarrollo de la comunidad riiral. op.cit» 

^ El CREFAL en México, otro en la República Arabe Unida y otro en 
Tailandia. 

82/ Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, 
México, Panamá, Perú, Uruguay y Venezuela. 
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2, Teiidencias de los programas ^ ^ 

Por vías diferentes, todos los países latinoamericanos han ensayado 
la aplicación de los principios del Desarrollo de la Comunidad, Como ya se 
señal<5 anteriormente, existe en la gran mayoría de las comiinidades rurales 
latinoamericanas luia acentuada tradición de ayuda mutua y cooperación en 
el trabajo y en la solución de algunos problemas de interés comiln, ^ 
Hasta ciero pimto ello ha facilitado la iniciación de actividades experi-
mentales, dondequiera que alg\iien ha intentado aplicar los principios y 
miátodos del movimiento. Por otra parte, a partir de 1950, como ya fue 
mencionado, las Naciones Unidas comenzaron a difundir estos principios por 
todo mundo y a prestar directa e indirectamente asistencia técnica a los 
países que lo solicitaran, A esa amplia difusión y al suministro de asesores 
técnicos se sumó la concesión de becas a numerosos profesionales latino-
americanos para realizar visitas de observación a los programas desarrollados 
en Asia, Afirica y el Ifedio Oriente, y una serie de "reuniones de trabajo", 
seminarios internacionales y regionales y cursos de capacitación en el 
CREFAL. La QEA inició sus actividades en este campo con una serie de semi-
narios regionales en 1950 y 1951 y ha continimdo promoviendo el intercambio 
de la divulgación de los principios en la región mediante su programa de 
publicaciones y de capacitación de personal, ̂ ^ y patrocinando reuniones 
de técnicos en este cajî jo para grupos de países afines. También presta 
asistencia técnica a varios países en esta actividad. 

En relación con este tema véase Lawrence B. Moore, Aspects of 
Community Development, CEPAL, División de Asuntos Sociales, Santiago, 
jvLLio 1968; y CEPAL, Breve Compendio de Programa,s de Desarrollo Local 
y Comunal en América Latina. División de Asuntos Sociales, Documento 
de Trabajo Reunión Regional entre Organismos Internacionales sobre 
Desarrollo de la Comunidad, Santiago, enero 1968, 

82/ Ella parece encontrarse claramente reflejada en el convite de los países 
de la zona del Caribe, en lá minga o minea de los indios andinos, en el 
mutirao del Bra sil y en otras prácticas más generalizadas a lo largo del 
continente como la fajina, la mano prestada, la ayuda y otras, 

^0/ Véase Colección de Estudio; Organización y. Desarrollo de la Comxinidad 
publicada conjuntamente por la OEA, las Naciones Unidas y la UNESCO, 
2 vols,, Washington D.C,, 1954, 

^1/ Proyecto 208: Entrenamiento para el Desarrollo de la Comunidad en 
Comunidades Indígenas, Bolivia y México, 

/Con el 
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Con el apoyo y la orientación, internacionales y, en la mayoría de las 
veces con la iniciativa "de los trabajadores sociales, el Desarrollo de la 
Comunidad se extendió a casi todos, los países de la región. Cinco países 
- Colombia, Ecuador, Chile, Perú y Venezuela -han exaltado estas áctividades 
a la categoría dé programas nacionales de gobierno, aunque con diferencias 
en la concepción y en el desarrollo de éstos, así como en los diversos métodos 
y técnicas de trabajo, 

Venezuela« de acuerdo con una Misión de Evaluación de las Naciones 
Unidas realizada a fines de 1963, ofrece experiencias positivas de amplitud 
nacional y parece constituir el medio latinoamericano en el cual el Desarrollo 
de la Comunidad ha venido encontrando más acogida, tanto en los sectores 
público y privado como en la población m i s m a C u e n t a con un programa 
nacional, patrocinado por la Presidencia de la República, y otros desarro-
llados por organismos estatales y por el sector privado. El Programa Nacional 
se inició en I960 eri"fórma experimental y como parte de las actividades de la 
Oficina Central de Coordinación y Planificación de la Presidencia.de la 
República, y desde el comienzo ha estado ligado a los propósitos y metas del 
Plan General de Desarrollo y de la reforma, agraria. Desde entonces ha venido 
ampliando su radio de acción y ejerciendo vin papel cada vez más importante 
en la vida del país, especialmente en las zonas rurales; al áismo tiempo está 
cumpliendo progresivamente la labor de encauzamiento y coordinacién de los 
servicios y esfuerzos estatales en el plano local, A fines de 196?.se había 
extendido prácticamente a todos los estados y operaba simultáneamente en los 
planos rural y urbano,^^ Para estimular y financiar las actividades del 
desarrollo de la comxmidad, el Gobierno creó en 1962 la Fundación para el 
Fomento Municipal y el Desarrollo dé la Comunidad que funciona como un 
sistema nacional de encauzamiento de' los recursos financieros externos^ y 

92/ Véase Report from á Community Development Evaluation Mission to 
Venezuela. op,cit, 

^ Véase: CGRDlPUN La ParticiijaciÓn Popular como Recurso del 
Desarrollo e Instrumento de Integración Ifecional. Caracas, 1967. 
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y que actualmente está desarrollando una importante labor de prcmocifin y 
de asistencia. Como parte de BUS actividades de entrenamiento e investigación 
este programa opera desde 196? con la colaboración del Fondo Especial de 
las Naciones Unidas, un centro riacional de investigación y adiestramiento 
el CIADSC, ya citado. Por su extensión, su organización y su orientación 
el PíTograma Nacional de Desarrollo de la Comunidad constituye el más 
avanzado de la región. El Ministerio de Sanidad y Asistencia Social ejecuta 
programas por medio de sus divisiones de Desarrollo de la Comunidad, Servicio 
Social y Malariología en diversos lugares del país; otros programas tienen 
un radio de acción más localizado y concreto. El "Movirdiento Pro-Desarrollo 
de la Comunidad"^^ creado en septiembre de 1962 con jurisdicción sobre 
el Distrito Federal concentra sus esfuerzos en obras urbanas de carácter 
comunal, campañas de limpieza, actividades culturales y deportivas, y, 
particulannente, de promoción y organización caminal en los programas de 
erradicación de tugurios que efectúa el Cmité de Remodelación de Barrios. 
El Banco Obrero desarrolla actividades en el campo de la educación y la 
readaptación de la población que ocupa las viviendas construidas por la 
entidad, particiilamente en los "super-bloques". Es especialmente notable 
el éxito alcanzado en los barrios »29 de enero", "Alberto Ravell" y 
"Simón Rodríguez", de Caracas. Este programa cuenta con la colaboración de 
la División de Desarrollo de la Ccrounidad de CCEDIPLAK. El desarrollo 
de la comunidad cuenta con amplia acogida también en el sector privado. 
El más interesante de estos programas es el del "Instituto Venezolano de 
Acción Canxmitaria" (IVAC) que trabaja también en escala nacional y qu© 
concentra sus actividades en la formación de dirigentes campesinos. 

En Colombia el desarrollo de la ccsnunidad ha logrado, igualmente, 
amplia difusión y notables progresos. Con anterioridad ya se liabían 
realizado algunos programas e:Q)erimentales, algunos de ellos conocidos 
interaacionalmente,^^ pero fue en 1958 cxiando el Gobierno y el Congreso 

9^/ Véasej Filosofía, procedimientos y alcances del movimien"^o pro~ 
desarrollo de la ccmunidad del Distrito Federal. 1963, Caracas, 

g5/ Véase: O. Fals-Borda y otros. Acción ĝ amunal en una vereda colombiana, 
•monografía sociológica. Universidad Nacional, 1959, Bogotáj y 
CINVA, la acción ccmmnal en la construcción de escuelas rurales, una 
experiencia en Tabio. Bogotá, 1959. 
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decidieron incorporar sus principios y métodos a los propios planes 
oficia.les bajo la denominación de "Acción Caminal"» En efecto, la ley 19 
de ese piiano año sobre reforma administrativa'^^estableció las corres-
pondientes facultades e institucionalizó.la participación de la comunidad 
en la solución de problemas de interés, comunal conjuntamente con el 
Gobiemp. De acuerdo con estas disposiciones legales y con la orienta-
ción que ha venido tomando el program colcanbiano, éste se dirige hacia 
la promoción de la participación popular en la construcción de viviendas, 
escuelas, acueductos, alcantarillados, caminos vecinales, centro de salud, 
• pa,rques y otros servicios,^^/ jrabaja próóticamente en todo el país por 
medio de. una serie de promotores regionales .destapados.oficialmente en 
las capitales de departamento y de numerosas "Jxxntas Comunales" de 
carácter local creadas por ley. Dichas Juntas ejercen "funciones de 
control y vigilancia de determinados servicios públicos" (artículo 22 de 
la ley), y encauzan Sla cooperación de los vecinos en cada municipio en 
todas aquellas actividades que propenden por el desarrollo social y 
econ&nico de la población", (artículo 23). Para tal efecto, "el gobierno 
•suministrará asistencia técnica,, establecerá subvenciones y organizará 
cursos e instituciones para la preparación del personal encargado de 
prcanover la formación de las Juntas de Acción Ccmunal y orientar sus, 
actividades" (artículo 24)¿ Simultáneamente con este programa nacional, 
algunos departamentos y el Distrito Especial de Bogotá cuentan con acti-
vidades propias,orientadas en el miaño sentido. Así, por medio de la 
Acción Ccmunal se han realizad.© numerosas obras, especialmente en el 
campo de los servicios caaupales y de asistencia de las incluidas en el 

flan General de Desarrollo,para ser ejecutadas conjuntamente por la 
99/ ccamxnidad y el Gobierno. Al mismo tiempo, algunos organianos estatales 

96/ Véase: Ley 19 del 25 de noviembre de 195S sobre Reforma Administrativa 
Congreso de Colombia, Anale s del Congreso, 1958, y Decretos 1761 
de 1959 y 1634 de I960 del Presidente de,]^ República de Colombia. 

22/ • Véa,s0:. Desárrollb .de la, comunidad, en Colombia» (Estudio preliminar) 
per J. llartínez, consultor de; las Naciones Unidasf e Informe sobre 
el Programa nacional de desarrollo de la ccamínidad en Colombia. 
División de A,cciórt Comunal, l'Iinisterio de Gobierno, 1962, Bogotá. 

¿8/ . Véase Gobierno de Coliombia, .Plan general de desarrollo económico 
op.cit. 
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descentralizados, como el Instituto de Crédito Territorial, el Instituto 
de Fomento Municipal, la Federación Nacional de Cafeteros y otros, utilizan 
los principios del desarrollo de la comunidad en diversos programas. Por 
su parte,, el sector privado y las iglesias desarrollan diversas actividades 
de esta clase en muchos lugares del páls. En 1906 el Gobierno cred el 
Consejo Nacional de Integración Popular destinado a coordinar y promover 
todas las actividades de cooperación y participación popular en obras de 
interés local y a canalizar los esfuerzos del gobierno en materia de 
elevación del nivel de vida de los sectores populares. 

En Ecuador las actividades del desarrollo de la comunidad están 
ligadas al Programa Andino desde hace varios años. Este programa destinado 
a la población indígena se propone particularmente "elevar su nivel de vida, 
integrarles en el seno de sus respectivas colectividades, alentar su esperanza 
en el futuro, brindar a sus paísés el pleno poderío de un acervo humano hasta 
la fecha intacto", Los principios y métodos del Desarrollo de la Comunidad 
propiamente tales se han introducido como instrumentos de acción, a partir 
de abril de 1958» y colaborando en esta tarea han estado varj os expertos de 
las Naciones Unidas, Posteriormente, a comienzos de 1963, el Gobierno 
decidió formular un progra?Da i^acional a base de estos principios, que 
sirviera de instrumento del Plaa General de Desarrollo, ̂ ^ ^ Tal Plan, 
que contó con la asistencia técnica de las Naciones Unidas y de la CEPAL 
y financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo, entró en 
vigencia a comienzo de 1964. Para tal efecto la antigua Misión Andina 

22/ OIT, El Programa Andino. 
100/ Véase Gobierno del Ecuador, Plan General de Desarrollo, Programa de 

desarrollo rural. Libro IV, Quito 19o3j Junta de Planificación y 
. Coordinación Económica, Prlfaer borrador del programa nacional de 
desarrollo de la comunidad. Quito, 1963. 

101/ Véase: Junta de Planificación y Coordinación Económicá, Contrato 
de Préstamo r-ntre el Banco Interamericano de Desyrolló y la 
Repiiblica del Ecuador. Préstamo Ú^ 55-TF-EC.. 1963. . 
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dirigida por la OIT se convirtid en "Msión Andina del iícuador." ̂ ^ En 
términos generales, y bajo la vex-sidn de "desarrollo rural", el nuevo 
programa ecuatoriano capacita y organiza a la población rural para el 
desarrollo social y económico. Para tal efecto establece un articulado 
proceso de actividades y esfuerzos en materia de orgai?izaci6n y educación 
para el desarrollo, incromento de la producción y e33vación del nivel de 
vida, Trabaja progresivamente por medio de bases y ár'̂ as 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 los principios y mátodos del Desarrollo de la Comunidad y 
su meta fundamental es la de acelerar los cambios sociales mínimos que se 
requieren en más del 60 por ciento - más concretamente en la zona rural -
para poder acelerar y orientar el desarrollo general en todo el país. El 
programa ecuatoriano ofrece la característica especial de haber sido plani-
ficado y concebido previamente como parte del Plan General de Desarrollo 
y de cortar con xana estructura administrativa y un financianiento asegu-
rados de antemano. 

En el Perú se han venido produciendo últimamente hechos mijy 
significativos en el campo del Desarrollo de la Comunidad, En 1954 el 
Programa Andino inició dj.yeraos trabajos con las comunidades ir^dígenas 
y, de una manera o de otra, los principios y métodos se aplicaron constan-
temente. En agosto de 1963, el Gobierno resolvió instavirar un programa 
nacional a base de la participación popular organizada, bajo la denominación 
de "cooperación popular" y para tal efecto creó la "Comisión Ejecutiva 
Interministerial de Cooperación Popular", ̂ ^ ^ El programa fue definido como 
"un esfuerzo de promoción comunal dirigido a despertar, estimular y 
organizar en todas las comunidades del Perú las fuerzas constructivas de la 

102/ Véase: Gobierno del Ecuador, Decreto N** 193 del 30 de Enero de 1964. 
103/ Véase: Caroline F, Híare, Desarrollo de la Comunidad en el Perú, 

(Estudio preliminar), Santiago, 19^4» 
104/ Gobierno del Perú, Decreto Supremo 37-F, del 17 de agosto de 1963. 

/población, utilizando 
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población, utilizando su propio espíritu comunitario tradicional y orien-
tándolo democrática y paula,tinamente en el sentido del progreso y de la 
creacidn original de nuevas fcriflas de convivencia social y de trabajo 
productivo, Trabaja por medio de centros provinciales denominados 
Centrales Básicas, dotados de equipo y herramientas da construcción y de un 
grupo ds técnicos (agrónomo, ingeniero, economista col hogar y un promotor 
de desarrollo de la cor:..unidad) que actúan como promotores sociales y ase-
sores técnicos, y de centi'os departamentales - denominados Centrales Mayores -
dotados de equipo pesado y de un personal técnico mayor quê  incluye, además 
especialistas en cooperativas, higiene, administración pública, educación 
de adultos, artesanías, antropología, etc. Tales centros de acción se han 
creado para prestar asistencia técnica a los 1 500 consejos distritales y 
comunidades que lo soliciten, a servir de núcleo de promoción del desarrollo 
económico y social y de encauzamiento de la participación popular. El 
programa incluye la participación de estudiantes universitai-ios y voluntarios 
los cuales deben desplazarse a las zonas rurales del país durante.el 
período de vacaciones para actuar especialmente como asesor^B en materia 
de adndnistración en los distritos,en los consejos provinciales y en las 
"juntas provinciales de p^o^^j raa-ción". El programa entró en plena 
actividad desde fines de 1963 y el Gobierno se esforzó por obtener el 
crédito externo necesario para financiarlo. A base del. mismo, se propuso 
ejecutar un gran volumen de obras de infraestructura social y activar el 
desarrollo económico, especialmente en las zonas rurales. Tal vez las 
características más interesantes son el entusiasmo y el esfuerzo constantes 
de estos equipos técnicos, la respuesta siempre positiva de las comunidades 
riirales, el carácter de movilización nacional en torno al desarrollo general 
del país, y el impulso oficial que le imprimió el Gobierno. A pesar de 
las limitaciones financieras del programa, muestra realizaciones que.lo 
colocan entre las experiencias más importantes de la región en materia de 
Desarrollo de la Comunidad. En algunos departamentos como el Cuzco y Rino 

105/ Comisión Ejecutiva Interministerial de Cooperación Popular, 
Cooperación Pop'olar, Bases del Programa de Desarrollo Comunal. T.1m, 
1963. 

106/ Por ejemplo, en las vacaciones de fines de 1963 participaron 1 200 vo-
luntarios que viajaron a 543 aldieas-comunidades de todo el país, 

/el programa 
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el pcrograma es muy intenso y raunerosas contunidades están construyendo 
sistemáticamente escuelas,caninos, canales de riego, centros artesanales, 
etc. En el Cuzco el promedio de aulas construidas en 1964 fue de una diaria. 
Al mismo tiempo, los otros programas relacionados con el desarrollo de la 
commiidad continúan en acción. Recientemente, el Gobierno ha creado el 
Consejo Fiacional de Desarrollo de la Comunidad que aĵ rapa y coordina las 
actividades de los diferentes programas que operan en este campo, 

En M<§xico, los prjjacipios y métodos del desarrollo de la comunidad 
están teniendo una creciente aplicación en numerosos proyectos específicos. 
En este sentido el Plan Lerma ha venido realizando experiencias muy inte-
resantes de los cuales el proyecto que se lleva a cabo en Temascalzingo 
es el más representativo. La experiencia lograda en este campo por el Plan 
Lerma va a ser compartida en el inmediato futuro por otras comisiones y 
proyectos regionales a través de un nuevo convenio de mutua colaboración. 

las experiencias en el campo del desarrollo de la 
comunidad también han estado ligadas al Programa Andino y se han orientado 
en este mismo sentido desde 1953. En enero de 1962 fue prcir-ilgado el 
"Plan Nacional de Desarrollo rural" que substituyó al Programa Andino 
internacional y que está destinado a "elevar sustancialmente el nivel 
de vida del campesinado bolividno y a procurar la integración de aproxi-
madamente 500 000 familias que cultivan la tierra del altiplano y valles 
adyacentes con fines simplemente de subsistencia, en una economía de 
mercado que los constituya en fuentes de aprovisionamiento de alimentos 
de base para la población urbaha y, a la vez, en mercado de colocación 
de productos manufacturados provenientes de los centros urbanos". 
Tanto por el enfoque general de este Plan, como por la naturaleza de los 
métodos de trabajo que están empleárjlose en muchas de sus actividades, 
puede afirmarse que los principios del desarrollo de la comunidad tienen 
y han de tener en este país un papel fundamental. Por otra parte, debe 
tenerse p-esente que el concepto de participación popular ha sido uno de 

107/ Véase: Desarrollo de la Comunidad en Bolivia, Estudio preliminar 
por Caroline F. Ware, Santiago, 

108/ Gobierno de Bolivia, Plan Nacional del Desarrollo Rural. La Paz, 
1963, pág. 11, 
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los soportes fundamentales de la reforma agraria, y en general, de la 
revolución operada en ese país desde. 1952. 

1 AO / 
En el Brasil, — a pesar de que no existe un programa nacional, 

los principios del desarrollo de la comunidad han tenido constante aplicación 
y cuentan con una promisoria perspectiva, Comeri.w.rori. a introducirse a 
partir de 1940 en algunas actividades del Servicio E-ipocial de Salud 
Pública (SESP), de. la Ascciaci^Sn Brasilera de Crédito Rui'al y Asistencia 
(ABCAR) y del Servicio de Asistencia Social Rural de la Iglesia Católica, 
y han ido difundiéndose y aplicándose en diversos progranas aislados. 
Casi todas las escuelas de servicio soci9.1 han incluido el desarrollo 
de la comunidad como parte de sus actividades académicas. 

En el Para.p;uay tampoco existe un programa nacional y, aun cuando, 
en cierto sentido, algunos servicios del Gobierno y algunos progranas 
de acción social contienen muchos elementos del desarrollo de la comunidad, 
no resulta fácil identificar aquellas' experiencias que pudieran clasificarse 
propiamente como tales. Lo que más se aproxima al desarrollo,de la comunidad 
es el programa de nutrición aplicada, elPAEN, que reúne I03 esfuerscs ds 
los ministerios de Educación, Agricultura y Salud, la participación respon-
sable de unab cuantas covaund-dddes y la ayuda técnica y financiera de orga-
nismos internacionales. Sin ein.bargo, el concepto de participación popular 
ha sido tradiconalmsnte utilizado, particularmente para financiar y realizar 
obras de interés conún, bajo la denominación de "ofrendas" populares. En 
los últimos meses se observa un interés directo en la aplicación de los 
principios y métodos del desarrollo de la comunidad y una prueba de ello 
ha sido la solicitud de asistencia técnica en este campo formulada a las 
Naciones Unidas por el Gobierno, 

En Chile estos principios y métodos se han aplicado durante los 
últimos años en diferentes proyectos experimentales aislados y particularmente 
mediante el programa gubernamentalde acción coordinad a en salud, educación 

109/ Véase: Desarrollo de la Comunidad en Brasil, estudio preliminar realizado 
por las Naciones Unidas, Santiago, 1964» 

110/ Véase: Desarrollo de la Comunidad en Paraguay, estudio preliminar 
por Caroline F, Ware, Santiago, i964. 

111/ Véase; Desarrollo de la Comunidad en Chile, estudio preliminar realizado 
por las Naciones Unidas, 1964. 
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112/ y agricultura en la poblaci/5n de Puente Alto, ' y el regional realizado 
por la Junta de Adelanto de Arica. Sin embargo, el concepto de participación 
popular se ha estado aplicando en numerosos programas de vivienda por "auto-
construcción" ejecutados en diferentes lugares del país y en algunas campañas 
sanitarias emprendidas por el Servicio Nacioiial do Saliid. Es interesante 
señalar que en el plano profesional y académico exi-ite una considerable 
difusión de estos princslpios y que, en general, tanto en las esferas oficiales 
como dentro de algunas organizaciones cívicas, se respira una atmdstera de 
interés por ellos. Desde 1961 el Gobierno ha contado con asistencia técnica 
de las Naciones Unidas y para dirigir y coordinar las labores en el programa 
de Puente Alto se creó una Comisión Interministerial, Uno de los 
programas más interesantes, en esta primera fase tanto por su extensión 
como por los resultados obtenidos fue el organizado por la Junta de Adelanto 
de Arica, concebido y puesto en ejecución como parte del programa de desarrollo 
del Depúi'tanento de Arica. También ha sido notable la labor del Instituto 
de Educación Rural que, mediante quince centrales distribuidas por el 
país, ha realizado c\irsos de catre,citación para jóvenes campesinos. Varios 
miles de jóvenes se han capacitado y buena parte de ellos promueven en las 
zonas riirales la crp.acián ds pequeñas cooperativas agrícolas, organizan 
grupos vecinales para buscar solución a problemas de interés ccmiín procuran 
el incremento de huertos familiares y promueven la creación de grupos cultu-
rales o El Instituto ha desarrollado además, algunas actividades en el 
sector urbano. En el sector privado funcionan asimismo, varios programas. 
Dos de ellos son "Techo" e "Invica", que ti'abajan en la promoción de 
cooperativas de consumo, de ahorro, crédito y vivienda y crean centros 
de actividades y otras organizaciones de bienestar social. También cumple 

112/ Véase; Franc is c.o Rojas, Informe Final sobre el Desarrollo de la 
Comunidad en Chile. 

113/ Véase: Servicio Nacional de Salud, Informe sobre el Programa de 
Desarrollo de la Comunidad en Chile, presentado en la reimión de las 
Nacicncs Unidas sobre programación y evaluación del desarrollo de la 
comunidad, celebrada en Quito, en 1962, 

114/ Véase: Convenio entre las Secretarías de Salud, Educación y AgriculttH'a 
y las paciones Unidas para el Programa de desarrollo de la ccmtnidad en 
Puente Alto, op.cit, 
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una interesante labor la Corporación de Centros para el Desarrollo de la 
Comunidad (del CENDES) que coopora en actividades-relativas al progreso 
de las comunidades marginales. Cabe anotar también el proyecto de la zona de 
Punitaqui que ha recibido ayuda de las Naciones Unidas á travás del Prograna 
Mundial de Alimentos, y otro actualmente en crgaxii'-.ac.ríSn en Chiloé, 

En 1965 inicid labores el nuevo programa de Pronooidn Popular que 
constituye uno de los puntales del program del nuevo gobierno y está 
destinado a organizar y a promover la iniciativa de los sectores popvilares 
y la elevación del nivel de vida, particvilarmsnte de los sectores marginados, 
A través dé la Consejería de Promoción Popular, que funcior^ á nivel presi-
dencial, se coordina la acción del sector público en estas materias y se 
encauza la cooperación del sector privado. El programa ha quedado fortale-
cido recientemente con la promulagación de la Ley que crea y faculta a las. 
Juntas Vecinales para intervenir en el gobierno local y en muchas actividades 
públicas y privadas de interés directo para los sectores populares. En sus 
tres años de funcionamiento este programa ha logrado ^xito indudable én la 
organización de la moviliaacién de los sectores marginales en la defensa 
de los intereses de éstos y en la solución de algunos problemas específicos, 

EĴ  Argentina erJ.sten experiencias aisladas dispersas en 
algunas provincias del país a cArgo de asistentes sociales. Unas de ellas 
es el Programa de Extensión Agrícola y Mejoramiento de la Comunidad, patro-
cinado por el Instituto Nacioroal de Tecnología Agropecuaria (INTA), Otra 
la constituye el Plan Andino, en el Puna de Jujuy, vinculado al Programa 
Indígeno Andino de la OIT, que es el único programa relacionado con la 
comunidad que cuenta con apoyo oficial del Gobierno, Sin embargo, desde 
hace varios años se realizan importantes investigaciones sociológicas 
sobre desarrollo comunitario y cambio social, y trabajos de extensión 
universitaria a cargo de las universidades de Buenos Aires, La Plata y del 
Litoral de Rosario, 

En el Uruguay el d esarrollo de la comunidad ha tenido poca 
aplicación. Algunas actividades tanto públicas como privadas incluyen 

115/ Véaseí Desarrollo de la Comunidad en Argentina, estudio preliminar 
por las Naciones Unidas, 1964, 

1167 Véase: Desarrollo de la Comunidad en Uruguay, Estudio preliminar 
por las Naciones Unidas, 1964* 
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algunos de sus principios y lu^todos, pero se realizan en forma aislada 
y generalmente con marcado relieve de la especialidad del profesional 
que los promueve. Sin embargoj, en septiembre de 1963 el Gobierno creó 
la Comisión Nacional de Acción Comunitaria (COMC) que trabaja como 
unidad mixta bajo 3a coordinación del Ministorio da Instrucción Pdblica 
y Provlsi.ón Social, Su objetivo es impulsar un "plo.n nacional de acción 
comunitaria" destinado a promover la elevación del nivel de vida de los 
0:'upos sociales que encaran problemas graves de subdesarrollo e integrarlos 
a la corraiiiidad nacional. Tal plan ha sido concebido como instrumento del 
Plan Gsnei'al de Desarrollo que está elaborando la Comisión de Inversiones,.--y 
Desarrollo Económico (CIDE), 

En América Latina, como en otras regiones, no se ha intentado realizar 
una evaltiación de conjunto sobre el estado, las tendencias y los logros del 
desarrollo de la comunidad. Ella aún resulta difícil por cuanto todos los 
programas son reorganizados constantemente y se dispone de muy poca infor-
nBción sistemática. Sin embargo, con los pocos elementos de juicio dispo-
nibles puede afirmarse que todos los países de la región han -ensayado de 
diversa manera la aplicación de estos principios. 

la HByor parts de les programas realizados se podrían considerar 
optimiGtamsnte como ensayos útiles desde el punto de vista de las variadas 
experiencias tanto positivas como negativas que han podido acumularse. Esta 
apreciación se funda particularmente en el hecho de que la población ha 
respondido satisfactoriamente} donde quiera que ha sido llamada y organizada 
han aflorado auténticos dirigentes comunales en cada caso, han surgido 
algunos profesionales con claras aptitudes y se ha dado solución a muchas 
necesidades sentidas. En algunos programs que cuentan con orientación 
técnica y con estadísticas se pone en evidencia la posibilidad de áxito 
a través del cumplimiento de ciertas metas específicas, cuyo logro, aún 

/cuando no 
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cuando no indica un ézito pleno del projgrama en todos sus aspectos, refleja 
capacidad de acción y un aporte a la solución de algmios problemas, 

117/ Por ejemplo, a fines de 1962 y sólo en los casos én los cuales se 
disponía de datos adecuados, en cinco estaric/s do Venezuela se realÍ2aron 
a bate rte desarrollo de la comunidad l-Ut proyê -tos por un valor total 
de 10 171 905 bolívares, 
Eu el mismo año, la División de Desarrollo de la Comunidad de Colombia, 
realizó mediante acción comunal las siguientes obras: 
a) Construcción ds 1 259 aulas escolares que representaron un aporte de 
la comunidad de 6 $32 336,05 pesos colombianos (aproximadamente 

• 6S0 000 dólares)? 
b) 334 caminos vecinales; 
c) 60 acueductos con fuente superficial y conducción por gravedad pargi 
beneficio de 49 í?41 personas. 
d) 36 acueductos con fuente superficial y bombeo, para beneficio de 
59 169 personas, 
e) 31 acueductos con fuente subterránea y bombeo, para beneficio de 
42 304 personas, 
f.) 22 mejoras y terminaciones de sistemas de acueducto para beneficio 
de 19 798 persbnas y valor aplroximado, de 2 530 000 pesos colombianos 

• (230 000 dólares apiroximadaniente) , 
En el Perú en los primeros dieia meses de actividades do Cooperación 
pcpiaar, según el Ministerio de Trabajo y Asuntos Indígenas, so hablan 
realizado 2 652 obras di/erentes en 924 comimidades, y otras 6ii se 
encoatraban en ejecjoii^n. Entre éstas figuran caminos, escuelas, 
puentes, acequias, rair-.les y otras, 
Veas-s' COfiDJPLiN, Inforn? ^dhre el Programa Nacional de Desarrollo de la 
Comurldad op,,cit,, pág. 25, Tar&oión véase Anexo 
GobierTiO de C'-.̂ iombia, Informe sobre el Programa Haooonal de De.sarrollo. 
Co Ifc Comun-i.̂ ad, op.cit^, pág, 23 y siguientes. Véase también Anexo 
Véase CEICOP, Cooperación Popular, Lima, i964. 

/Muchos otros 
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Muchos otros ejemplos podrían citarse a lo largo de toda América 
Latina para afirnar que muchos progresos económicos y muchas obras de 
beneficio ccminal 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 ace3.eraci6n del desa-
rrollo económico y social de estos países como hubieran podido hacerlo. 
Las causas de esta situación son de muy diverso origen y naturalesa y, 
en este caso como en cualquiera otro de importancia para el desarrollo, 
existen factores de--cárácter 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 
adverso3 de arden intrínseco. 

Por ejemplb, en el plano conceptual, al amlizar sistemáticansnte la 
base doctrinaria del movimiento en los diferentes países se adquiere la 
sensacidn de que no existe unidad en cuanto a la concepción, el contenido, 
el alcance y las finalidades concretas, Ccaao ya se hizo obsfcrvar, en Vene-
zuela S9, pone de relieve el desarrollo económico, la reforma agraria y los 
"cambios de actitud" de la gentej en Colombia y el Perú, la mano de obra 
voluntaria para la const;-cccidn de obras de infraestructura socialj en el 
Paraguay, la contribución financiera populari en Ecuador y Bolivia, el 
desarrollo socio-injvalj en Chile, la organización y la promoción de los 
sectores populares; en el Urugmy y la Argentina, la "manera de ayudar a la 
gente a mejorar su nivel de vida"; y así sucesivamente. En unos casos 
constitiiye una iniciativa del gobierno o de entidades paraestatales, como 
en Colombia, Bolivia, Chile, Ecuador, Perú y Venezuela. En otras ha sido 
tradicionalmente una actividad dsF.arrollada 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 una o varias metas determinadas hace, en la práctica, 

/que los 
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que los programas se desvíen de la finalidad fundamental del Desarrollo 
la Comunidad, que es preparar y organizar .a la poblacián para la acele-

ración y el mejor disfrute del desarrollo económico y el progreso social. 
Por otra parte, a pesar de la intensa labor de promoción y difusión 

realizada por las liciones Unidas, no se cuenta enrla práctica con litera-
tura apropiada, Creneralmente ásta consiste en monografías descriptivas 
de proyectos y en material conceptual y didáctico y, además, son miy pocos 
los documentos publicados en español. Solamente tres países - Colombia, 
Venezuela y Bolivia - cuentan con la cooperación de centros académicos 
para investigaciones en este campo, Los asesores extranjeros han 
ejercido al parecer poca influencia en este sentido dentro de cada país. 
En la E.iyoría de los casos se notan evidentes^ confusiones de tipo conceptual, 
especialmente entre los programas de Desarrollo de la Comunidad propiamente 
tales y los servicios normales del gobierno« Y en la concepción y en la 
orientación de muchos programas no se advierte una clara distinsiáa entre 
Desarrollo de la Comunidad y otros tipos de acción social basados en la 
caridad, el paternalismo o el subsidio inspirado por intereses políticos 
o sociales, Al mismo tiempo algunas entidades oficiales asü¿uran realizar 
extensos programas de Desarrollo de la Comunidad, cuando en realidad se 
trata simplemente de servicios corrientes de salud, educación, divulgación 
agrícola, etc. 

Esta variabilidad en la concepción y en la aplicación do los princi-
pios del Desarrollo de la Comunidad se refleja fácilmente en ei cuadro 1, 

En el plano político también pueden señalarse algunos de los diferentes 
factores negativos. Por definición, y en razón de los amplios objetivos que, 
persigue, la aplicación en escala nacional de los principios del Desarrollo 
de la Comunidad requiere como requisito previo una firme convicción sobre su 
utilidad y una decisión política de los gobiernos. Sin embargo, con 
algunas excepciones, ello no parece cumplirse plenamente en América Latina, 

113/ Un departamento especializado en la Facultad de Sociología de la 
Universidad Nacional de Colombia; un departamento del CENDES de la 
Universidad Central de Venezuela; y el Instituto Indigenista de 
Bolivia en colaboración al Proyecto 208 de la CEA, También deben 
incluirse las actividades del Departamento de Antropología de la 
Universidad de San Marcos de Lima, 

/cuadro 1-
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Cuadro 1 

«.GONAS CARACTERISTICAS CONCEPTaALES DE LOS PHOOR/iMAS Y ACTIVIDADES DHL DESARMLLO 
DE LA CCMJNIDAD EN AMERICA LATINA 

(Países de Sudamfrlca solamente) 

Orientación general País 

X. Conoepoiín y aplieaelín \íitegr0l de los princi-
pios d?l desarrollo de Is. comunidad Venezuela 

r 

n . Hinoa;»5.<? en partieipaclín popular para oonstru^ 
ción de obras de infraestructura Colombia, Peni g/ -

III. Hincapié en "Desarrollo rural" Ecuador fe/, Bolivia Brasil s/ 

w . mncapiíT en "Integración Indígena" Ecuador d/, Perd i/ 

V, Hinoapil en contribución financiera popular Paraguay 

VI. Hincapié en coordinaciín de servicies técnicos 
y asistenciales Chile y Venezuela 

VII. ̂ noapié en refonaa agraria Venezuela, Brasil s/ Bolivia 

VIII. Ayuda y betsfioenoia a grupos marginales Argent i..a, Orugusgr 

n . Cambie social orientado Perd 

X. Desarrollo de la comunidad como instrumento 
de planes generales de desarrollo 

Venezuela, Colombia, Ecuador g/ 
Bolivia, Chile h/ 

XI. Orgaiiizacî 'n de la participación popular so-
bre base legal Colombia Pení ¿/ Bolivia Jj/ 

Fuentes CEPAL, Stvlsl^n de Asuntos Soolales, 
a/ Programa Nacional de "Oooperacl<fn popular". 
1/ Plan NaeloneO. Desarrollo Rural. 
c/ SUDENE y SAR. 
¿/ Programa Indígena Andino (OIT), 
b/ SÜPRA» 
t/ VICO. 
§/ Programa Naolon^ Desarrollo airal. 
l¡/ Proyecto Arioa. 
%/ Ley 19/1958 y Acuerdo Distrital N« k de 1955. 
¿/ Decreto Suprano da 1963. 
^ Ley de Reforma Agraria. 

/ En muchos 



- 93-

En muchos casos la decisión se limita a solicitar asistencia técnica inter-
nacional, a veces con carácter de prioridad, pero después no se brinda 
suficiente apoyo a los expertos o no se toman las decisiones política^ y 
administrativas necesarias para poner efectivamente en marcha los programas. 
En algunos ceros, el entusiasmo en torno al Desarrollo de la Comunidad tiene 
propósitos partidistas y por ello ciertos programas han corrido la misma 
suerte de los partidos y grupos que los promovieron» A veces se observa que 
la difusión y la trascendencia dadas a algxmos programas no concuerda plena-
mente con el éxito alcanzado. 

En el ülano de la e.jecución también se of5?ecen aspectos de interés 
para todo intento de evaluación. Con algunas excopeiones, buena parte de los 
proyectos iniciados en iKAchos países se han quedado indefinidamente en la 
etapa experimental sin que nadie se haya preocupado de extraer y aplicar 
las experiencias. Pasado el período de auge publicitario, ger.eralmente los 
gestores más promitentes se retiran y el proyecto entre en ura etapa de 
decadencia y frustración. Muchas de esas comunidades vuelven pocos meses 
después a las mismas condiciones de actitud negativa que tenían antes. Los 
procedimientos de trabajo suelen ser improvleados porque no eicisten guías o 
manuales metodológicospara orientar a los noveles promotores y participantes. 
Los costos por lo general resultan relativamente altos si se tiene en cuenta 
el monto de los salarios y honorarios de los asesores y profesionales parti-
cipantes y el desperdicio de tiempo de la comunidad como consr!,-ii.3ncia de la 
falta de método apropiado de trabajo. Muchos proyectos han fr;3casado por 
falta de adecuada y oportuna asistencia técnica o financiera del gobierno 
y de una organización a propósito para esta clase de trabajo con la comunidad. 

En el plano tecnológico» por iJltimo, con excpeción del nuevo programa 
puesto en marcha en 1964 en el Ecuador, ninguno de los otros parece utilizar 
las técnicas de planificación para disponer sus actividades, j¡n la 
práctica éstas generalmente constituyen una suma de proyectos aislados que 
no parecen tener relación directa con los otros programas nacionales del 

119/ En casi todos se habla de planificación, pero en realidad se trata de 
simples decisiones administrativas tomadas por los sistemas corrientes, 

/gobierno y 
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gobierno y mucho menos con .el plan general de desarrollo. En la reforma 
agraria de Venezuela, y en el programa cuatrienal de construcciones escolares, 
de vivienda, consumo, acueductos, alcantarillados y centros de salud én 
Colombia, existe una programación más o menos coordinada y una ejecución más 
o menos sincronizada. En los demás países, la relación entre el Desarrollo 
de la Comunidad y los programas de salud, educación, higiene, vivienda y 
otros servicios, es muy dábil y en la mayoría de los casos no existec Como 
se dijo anteriormente, ningún programa cuenta con manviales ni gulas metodoló-
gicas propias adaptadas a las condiciones locales. Con la excepción del 
programa venezolano y su centro de Capacitación e investigación (CIADEC) la 
capacitación de personal es muy limitada y se reduce a las promociones de los 
centros especializados citados (los cursos anuale?5 del CREFAL, los del 
Proyecto 208 de la CEA) y a cursillos que organizan esporádicamente algunas 
entidades oficiales. La División de Accióñ Comunal de Colombia tiene' 
cursos regulares de alguna magnitud. La mayoría de lo's funcionarios de 
Desarrollo de la Comunidad son trabajadores sociales que naturalmente tienen 
la tendencia a hacer de estos programas una ampliación del servicio social. 
Sin embargo, en los últimos años ha ido incrementándose aproeialslsmente el 
n^ero de arquitectos,-economistas, ingenieros, médicos, pedagogos, soció-
logos y agrónomos, y en menor proporción, de abogados, veterinarios, adminis-
tradores, religiosos y oficiales de las fuerzas armadas. Naturalmente, 
en muchos de estos otros profesionales parece surgir la misma tendencia 
señalada en los trabajadores sociales. 

El análisis de las anteriores observaciones permite extraer algunas" 
conclusiones de interés. Una de ellas es que Iíb países latinoamericanos' 
están pasando por una etapa de experimentación.y de adaptación de los princi-
pios y prácticas del Desarrollo de la Comunidad, que se ha extendido a 
través de todo un decenio. Solamente en los últimos cinco años puede halalarse 
de una actividad importante y oficializada;en la mayoría de los países. Otra 
conclusión es que , la mayor parte de los gobiernos han tratado de iníportar 
estos programas, pero hay la impresión de que, no han realizado los esfuerzos 
suficientes para introducir las modificaciones administrativas y estructurales 
necesarias y para brindar en la práctica todo el apoyo que los promotores 

/nacionales y 
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nacionales y los expertos internacionales necesitan. Al mismo tiempo, al 
lado de los ensayos infructuosos diseminados por todo el continente, hay 
indicios de que la filosofía y los métodos del desarrollo d e la comunidad 
pueden tener pleno éxito en América Latina. Si se juzga el problema en 
foruB objetiva, se advierte que no son los principios, ni las técnicas de 
trabajo social los que han fallado, sino más bien el incompleto e jjnprovisado 
uso qu.e en la práctica se ha pretendido hacer de ellos. Por otra parte, 
no debe,perderse de vista que para lograr sus objetivos estos programas requierei 
ciertas reformas estructurales. Por último, pese a los indicios de aplica-
bilidad de estos principios y prácticas en América Latina, parece aconsejable 
un adecuado proceso de adaptaciones y de adiciones en los aspectos conceptua-
les, tt-itodolágicos y político-administrativos del desarrollo de la comunidad, 
especia^juente paras a) adaptarlos a la realidad latinoamericana; b) intégralos 
a los demás esfuerzos del gobierno en el campo del desarrollo y concretamente 
a los planes generales de desarrollo; c) vincu3.arlcs a las aspiraciones y 
espectativas de las grandes masas de obreros y campesinos, especialmente en 
cuanto se refiere a reform agraria y elevación de los niveles de vida y de 
condición social; y d) para infundirles una alta dosis de racionalidad, 
mediante las técnicas de planificación y la especialización profesional. 

/II. ALGUNAS 
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II. ALGUNAS líffLICACIONES DS LA UTILIZACION DSL DESAREOLLO DE LA . 
COMUNIDAD COMO ACELERADOR DEL DESARROLLO 

La superación del papel que el desarrollo de la' comunidad ha venido desempe-
ñando hasta ahora en Anértca. Latina evidentemente ha de ir precedido de 
tun examen de sus principios y métodos,, hecho a la luz de la realidad y de' 
las necesidades ó.", los .paise^ 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, sxificientes para asegurar el encauzamiento 
de Ias' energías e iniciativas populares, garantizar el funcionamiento 
adecuado de las actividades previstas y perseguir el logro de sus objetivos 
tangibles e intangi.bles. 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 los tecnológicos y otros con 
los politico-administrativos. 

1- Las adaptaciones en el plano conceptual 
Una de las primeraa Inquietudés que plantea ia incorporación del desarrollo 
de la coraunidad como instrumento del desarrollo económico 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, exí-sten notables diferencias socio-
culturales y diversos grados de desarrollo económico y social p'itre los 
países de la región, e incluso dentro de cada uno de ellos. Siumiltáneamente, 
existen múltiples y cambiantes enfoques sobre el grado y la mejor manera de 
afrontar 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 refiere a los principios mismos, los objetivos concretos, los 
medios y los procesos de ejecución, tienen que variar fundamentalmente de 
un caso a otro. 

Debieran existir, por ejemplo, diferencias<de objetivos, de medios, 
de procesos de ejecución y grados de aplicación entre los países caracteri-
zados por tin amplio margen de urbanización - como Uruguay, Argentina o 
ChU.e - y aquellos en los cuales predominan los sectores indígenas y 
campesinos, como Ecuador, Bolivia, Perú, Guatemala o Haití. También las 
debiera haber entre los que tienen angjli.os sectores de ''clases medias" 
y aquf3JLos en donde predominan los sectores de obreros y campesinos. 
Debiera haberlas entre los que tienen xuia política de desarrollo defini<ia 
y en iriarcha¿22/y aquellos en los cuales los esfuerzos en este campo son 
espontáneos y aislados. Debiera haberla, igualmente, entre los países en 
los cuales estos esfuerzos se realizan en un plano impersonal, a través 
de mecanismos de política económica corrientes, y aquellos en los cuales 
la participación popular consciente constituye la base de los programas. 
Debiera haberla, en igual forma, entre los pa.íses en los -cuales la población 
ya tiene actitudes y motivaciones dirigidas hacia el progreso social y 
aquellos en los cuales amplios sectores de ésta se encuentran prácticamente 
marginados, o lo esperan todo del gobierno y de hombres providenciales. 
Las debiera haber entre les caf,os en que la población se encuentra orga-
nizada en grupos de pre&ión coherentes - sindicatos obreros y de capital, 
asociaciones cívicas, partidos con sentido de clase, etc- - y â iuellos en 
donde la población está dispersa o agrupada en organismos policlasistas. 
En fin, debieran existir diferencias entre los casos en los cuales sólo 
se quiere hacer del desarrollo de la comunidad una actividad bircunscrita 
a pequeñas zonas muy definidas, con fines experimentales o de satisfacción 
de vocaciones individuales y aquellos en donde, por el contrario, se 
pretende convertirlo en uno de los aceleradores del desarrollo económico 
y social en escala nacional. 

120/ Se hace referencia a los planes generales de desarrollo» 

/En cada 
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En cada tino de los casos anteriores, el enfoque teneral, el grado 
de aplicación de los principios, los procesos de ejecución, las técnicas 
de trabajo social y las instituciones requeridas varían en forma apreciable. 
En efecto, hay una buena distancia entre "ayudar a una comunidad a ayudarse 
a si misma" en la solución de algunas de las convencionalmente llamadas 
"necesidades sentidas" y organizar y moyiligar a una población en oD.eno 
para acelerar el proceso general de desarrollo en todas sus na.nife¿t.j.cione3; 
aslinismo hay toda una extensa gama de grados de intensidad en la liberación 
de las energías y en el cambio de las actitudes, motivaciones e imágenes. 
Entre el manejo de unos cuantos "proyectos experimentales" aislados y sin 
trascendencia en el contexto nacional y la movilización simultánea de todos 
los sectores marginados para incorporarlos conscii.nt;¿;iiente a la economía, 
a la cultura y a la vida nacional, existe igualmente toda una variedad de 
procesos ejecutivos y técnicos de trabajo social. Y para llevar a cabo 
proyectos experimentales aislados y de poca significación no ea necesario 
crear nuevas instituciones; en tanto que para aplicar los principios en 
escala nacional o regional y cumplir sus objetivos fundamentales, parece 
imprescindible un complejo proceso de adaptación y de creación de nuevas 
instituciones. 

Otro de los conceptos que precisa ser revisado y adaptado es el de 
"la comunidad" como unidad de trabajo. Tradicionalmente la comunidad ha 
sido reconocida como el elemento básico de acción, en vista de 3.as rela-
ciones "cara a cara" y de la comunidad de localidad, de intereses, de 
sensibilidad y de condiciones de desarrollo, que estimulan y crean vínculos 
sólidos entre todos los componentes- Ya el grupo especial de e^qíertos 
convocado por las Naciones Unidas formuló algunas observaciones a este 

121/ 
respecto.-—^ En América Latina esta revisión parece inaplazable por varios 
motivos. Uno de ellos es que las "comunidades" locales, definidas en su 
concepción sociológica, están experimentando un visible proceso de evolución 
en la mayoría de estos países, como consecuencia de las nuevas tendencias 
del desarrollo económico rural y del fenómeno de urbanización. Como bien 

121/ Desarrollo de la Comunidad y Desarrollo Nacional, op-cit. 
/se sabe. 
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se sabe, la, unidad característica de las comunidades rurales parece haberse 
fundamentado en el sistema de relaciones típico de las grandes haciendas, 
que históricainente giró en tomo a los privilegios de los grandes hacen-
dados y a sus sistemas de producción. Con algunas excepciones, la situación 
ha venido cambiando paulatinataente, porque muchos de los grandes latifun-
distas típicos del pasado inmediato - rodeados de tradiciones, privilegios 
y prestigio - se están convirtiendo en empresarios y están emigrando o 
están siendo reemplazados por administradores a sueldo, y los sistemas 
tradicionales de producción han ádo transformándose mediante la mecani-

122/ 
zación»^-—' Así, con la transformación del terrateniente y de su hacienda 
parece estar desapareciendo uno de los pri.r,cipale? factores históricos de 
cohesión; nuevos contingentes de técnicos y obreros especializados han 
venido de los centros urbanos a reemplazar á muchos de los tradicionales 
miembros de la comunidad; y una nueva institución, la empresa, ha venido a 123/ 
sustituir la vieja hacienda, heredera directa de la "encomienda" colonial.'"^ 
Al mismo tiempo, el relativo despoblamiento de los cajnpos como consecuencia 
del fenómeno de urbanización está contribuj/endo a acelerar la desintegración 
de las "comunidades" tradicionales, al atraer a los sectores jóvenes y 
dinámicos hacia las ciudades. Como consecuencia de ello parece estimularse 
el estancamiento, y la necesaria revitalización de la comunidad local se 
hace más difícil. A esto debe agregarse la fuerte corriente de penetración 
que, a través de grandes ejes de comunicación y una importante inversión 
en obras de infraéstnactura, está operándose vigorosanente en todos los 
países latinoamericanos. Por otra parte, axon cuando las características 
de la "comunidad" se consérvaran intactas, ésta no podría cumplir por sí 

122/ Véase, CEPAL, El empresario industrial en América Latina. 
(E/CN.12/642). • 

222/ Véase José Medina Echavarría, Consideraciones sociológicas sobre el 
desarrollo económico de América Latina,' op"cit. 
Véase Cslso Furtado, Desenvolvimiento económico do Brasil, op.cit. 
Véase T. Lynn Smith, People and Institutions of Brazil. 

/sola su 
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sola su fxmción en la promoción del desarrollo, por cxianto difícilmente 
podría constituirse en una urádad básica do ejecución del proceso de acelera-
ción del desarrollo en los momentos actuales» Las características de la 
empresa moderna como institución y las relaciones económicas, sociales y 
políticas que ésta apareja, así como las de los procesos de producción 
actuales, constituyen detenúinantes mucho más impoiiiantes y decisivos 
que ol conjunto de "vinculaciones cojminitarias" que ofrece el marco 
territorial, cultural y emocional de la pequeña comunidad local- En efecto, 
las primeras suponen movilización o importación (o ambas cosas) de técnica, 
equipos, materia prima, mano de obra, etc-; organización de mercados nacio-
nales y extranjeros; disponibilidad y manejo de divisas y recursos finan-
cieros internos y externos; política económi-ca; exisoencia de una adecuada 
infraestructura económica; legislación proteccionista y laboral, etc. 
Los planos de acción y el alcance de todo esto abarcan todo eX país y 
sus instituciones más importantes e incluso parte del amplio siabito del 
mercado y de la política internacional. En cambio las vinculaciones 
comunitarias lo tienen macho más reducido y de menor magnitud, por impor-
tantes que sean. 

Por éstas y otras razones, hay la impresión de que la pequeña 
comunidad local - siendo un factor notable, particularmente para el 
desarrollo rural - parece no disponer de toda la capacidad ni del radio 
de acción suficientes para constituirse en la "unidad básica" de ejecución 
en \in esfuerzo nacional planificado para acelerar el desarrollo económico 
y social. Ello significa que será preciso plantear otras soluciones que 
dispongan de capacidad suficiente para actuar directamente en las fuentes 
generadoras del desarrollo, y no simplemente en sus efectos y manifesta-
ciones, y que tengan el alcance necesario para influir en todo el amplio 
ámbito nacional, como lo requiere el tratamiento articulado y racional 
del proceso de desarrollo en su conjunto. 

Otro aspecto que necesita ser examimdo de nuevo es el de los 
objetivos concretos y tangibles de los programas. La conversión del 
desarrollo de la comunidad en un instrumento de la participación popular 

/en los 
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en los esfuerzos destinados a acelerar el desarrollo, y especialmente 
en los planes generales, significa quo los objetivos concretos y 
tangibles de los programas de desarrollo de la canunidad deben confim-
dirse con los de los planes en cuanto éstoá representan la sxana de los 
esfuerzos y anhelos de todo el pais. Ello significa también que \in nuevo 
concepto de "orden de prioridades" debe substituir al criterio ccnvon-
cional de las "necesidades sentidas" en la disposición y programación de 
los objetivos. Este tema, que también fue tocado por el Grupo Especial 
de Expertos y por autoriaados e s p e c i a l i s t a s s e r á ampliado más 
adelante en lo referente a la adopción de las técnicas de planificación. 

Cada uno de los planteamientos nuevos y adaptaciones que resulten 
aconsejables ha de provocar modificaciones y adaptaciones en muchos 
otros aspectos conexos de concepto y procedimiento. Por ejemplo, 
en el plano formal de las definiciones y denomdrvaciones, deberán ser 
introducidas definiciones nuevas para lograr mayor precisión conceptual 
y evitar las confusiones más corrientes- Una de ellas deberá rela-
cionarse con el término mismo de "desarrollo de la ccanunidad", el 
cual se ha prestado a diferentes y confusas interpretaciones. En 
unos casos se le confunde con "servicio social"; en otros con "desarrollo 
social"; en otros con "bienestar social", mientras que su elemento más 
esencial, o sea, la laarticip^clón poplar, o la acción comunal o la 
contribución de la oomon^dafi, no aparece explícito. En otros, el 
término "desarrollo" ha sido reemplazado por otros más controvertibles. 
Algvmos hablan de "fomento de ccanunidad", otros de "organización de la 
ccsminidad"; otros de "bienestar de la comunidad". En esta atmósfera de 
imprecisión se ha llegado a confundir habitualmente el Desarrollo de la 
Comunidad con todo tipo de trabajo con cominidades, lo que ha originado 

Véase Desarrollo de la Comunidad y Desarrollo Nacional, op.cit.; 
Cyril S. Belshaw, A critical Analysis of Ctanmunity Development 
as an EconCTnic Social and Administrative Process. Documento de 
trabajo N® 1 de la Reunión del Grupo Especial de Expertos en 
Desarrollo de la Cwnunidad, patrocinada por las Naciones Unidas 
en Nueva York en febrero de 1963-

/la frecuente 
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la frecuente confusión ya mencionada con los servicios de gobierno 
en materia de salud, educación, di\",ligación agjricola, etc. En otros 
casos se ha despertado la desconfianza de amplios sectores profesio-
nales - esíjecialnente de etíonpmistas y sociólogos - y se ha provocado 
la anarquia^ conceptual que se observa en muchos circuios latinoams-
ricanós de funcionarios de desarrollo de la comunidad. Cualesquiera que 
sean las causas de estas confusiones, lo cierto es que el término 
"desarrollo de la comunidad", que quizá encierra un contenido más 
preciso en inglés, y por extensión para los países de Asia, Africa y 
el Medio Oriente, quizá no tiene el mismo contenido para los países 
latinoamericanos. Ultteamsnte, con la amplia difusión que han tenido 
en la región los propósitos de las Naciones Unidas en la Década del 
Desarrollo y el avanzado estado de progreso que ha alcanzado el estudio 
de la problemática del desarrollo general en esta parte del jpundo, el 
ténidno "desarrollo" ha logrado algara precisión conceptual. Por esta 
razón, al aplicar el término "desarrollo" para significar una,filosofía 
y unos métodos detenninados, se producen los anotados conflictos de 
interpretación. 

for otra parte, cada vez resulta más incongruente.hablar de > 
"la comunidad" como una unidad universal aplicable a cualquier pais o 
a cualquier región de éste. Como bien se sabe, en,América Latina las , 
estructuras internas se caracterizan por su heterogeneidad y por sus 
marcados contrastes y, evidentemente, en la práctica debe encararse . 
la existencia de toda una gama de sectores que van desde el modenip 
hasta,el primitivo, pasando por una zona intermedia tiplea de sub-
desarrollo 

Lógicamente, ello se traduce en el plano del trabajo con la 
conunidad en una diversidad de tipos o grupos de comunidades, de acuerdo 
con esta heterogeneidad característica de las estructuras económicas 

Véase, Discrepancias de las Estructuras Económiáas thteiTrtá Latino-
americanas. Separatá del Estudió Éconómico 4e América Latina, 
Documento de Referencia del Semlnarió Regional sobre el Papel del 
Desarrollo de la Comunidad en la Aceleración del Desarrollo Económico 
y Social, Santiago, 1964. 

/internas. En 
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internas. En esta forma, se debería contar con instrumentos teórico-
conceptuales y de ejecución para cada m o de estos grapos típicos, y 
por lo meros, para los tres grandes sectores: moáamo, subdesarrollado 
y prindtivo. 

2• Las adaptacj.ories e Innovaciones .̂n el plano tecnológico 

En busca de un niayor reiidimienbo de los i''.-.•"-irseo aplicados a los 
programas de Desarrollo de la Comunidad, deberán adoptarse nuevos ins-
trumentos de caiánter tecnológico, y otros tendrán que ser reforzados y 
adaptados a las pa.rticiJ/.r.'es condiciones del daswirrollo en cada uno de 
los países de Atórica I>.vlina. Entre los primeros ef.tñn la adopción de 
las técnicas de planif j.'.;ación y de investigación social sistemática, 
que sirvan de orientación y de base a todas las actividades programadas. 
Entre los segundos podrían incluirse la adaptación de los inétodos y 
técnicas de trabajo y el reforastmiento y la siciematd {¡ación de los 
esfuerzos para la preparación de los recurres hi:-Tnarios y la capacita-
ción profesional. 
a) La aplicación de "'as técnicas de p2ajiifica~ión 

La forjrailación y le. puesta en marcha de prograure.s de desarrollo 
de la ccammidad - ya sean éstos en escala nicional, rc^ponal o local -
suponen una compleja combinación de factores que exig'. cierta dosis de 
raclonaliaación, método y precisión- En err'̂e campo, conio en muchos 
otjros en los cuales resulte necesario proirraitiar, combinar y poner 
en acción diferentes factores de índole diversa en fixnción de objetivos, 
medios y realidades previamente establecidas, no debe K'\orrarse esfuerzos 
para lograr decisiones racionales y acciones calcixlaáea previamente-
En este caso determinado dicha exigencia debe acentuarse más, debido 
al volumen y a la naturaleza de los recursos en juego, y porque todo 
fracaso o éxito a medias se traduce generalmente en desconfianza y 
frustración para la población y pérdida de apoyo en las esferas profesio-
nales y gubernamentales; asimismo porque la índole intersectorial y el 
carácter de proceso que tienen estas actividades exigen un alto grado 
de coordinación y sincroniaación, por una parte, y una funcional y 
racional disposición de orden de ejecución, por otra- La satisfacción 

/de estas 
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de estas condiciones no puede ser fruto del azar o de la improvisación, 
ni puede ser el resultiid.c de loq esfuersos imliaterales de van. solo grupo 
de profesionales, como los trabajadores sociales o los educadores 
fundamentales, por ejemplo. Por el contrario, ella debe ser resultante 
de \in proceso de estudio, de rr.cionalizacicn y d'j decisiones, efectuado 
con método por \in equipo profesional mixto y rei'erñ.do fundamsntalrr.ente 
al conteixto del desarrollo nacional y sus necesidades. En los países 
en los cuales existen planes generales o programas regionales de desarrollo, 
es evidento que la planificación de las actividades de Desarrollo de la 
Comunidad debe ser concebida y realizada como parte de eeoa esfuei^.os, 
y por tanto, dirigida en cuanto sea posible a obt̂ n̂sr el aporte organizado 
de la población para el éxito de tales programas. 

Por las anteriores consideraciones, resulta aconse.iab3.e que los 
principios y técnicas de planificación, en su concepción eleiüñntal de 
instrumentos de racionalización y de administración, sean incoríjorados 
a las actividades del Desarrollo de la CoxfPidad. No se trata do someter 
arbitrariamente a la coiminidad a las rigidrtí? fórmilas racionalistas de los 
técnicos; ni se sugiere que ella sea incap?.z de diopon?r y coordinar sus 
propias iniciativas y acciones. Se propone solamente ; :ner al servicio 
de estos programas im instrumento de trabajo y ejecue-^ón que ofrezca 
mayores posibilidades de rendimiento de los lecursos y dióminû '-a los 
riesgos corrientes de la improvisación, el subjetivismo 7 la anarquia-
Su aplicación seria particularmente ventajosa en algunoa de los aspectos 
de estos programas, como en la disposición de los objetivos, la progra-
mación del proceso de ejecución y la organización para la acción. 

El desarrollo de la comunidad tiene sus objetivos generales propios 
y definidos, pero es necesario que éstos sean concretados suficiente-
mente en cada una de las actividades y proyectos, no sólo en función 
de las exigencias de la respectiva comunidad, sino también, como ya 

JL^ Véase CEPAL, Algunos aspectos de la contribución de la planificación 
a, Programas de Desarrollo de la Comunidad y participación popular, 
ST/SCLA/COTF. 18/LDocumento de Trabajo del Sesdnario Regional 
Latinoamericano sobre el Papel del Desarrollo de ía Comunidad en la 
Aceleración del Desarrollo Económico y Social, Santiago, 1964-

/se dijo. 
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se dijo, dentro del amplio marco de las necesidades y la conveniencia 
del país en su conjunto. En el caso de países que tienen en marcha 
planes generales, el procedimiento resultaría más fácil puesto que 
se trat"a!l?íá simplemente de tomar sus objetivos y metas y adaptarlos 
por separado a la participaci(5n de la población ea los planos local 
y sectca?ial. La mayor dificultad radica en el hecho de que el Desa-
rrollo de la Comunidad no puede actuar indiscrimimdamente en cualquier 
país y en cualquier situación, como ya se ha dicho, y por lo tanto 
debe cximplirse un proceso de adaptación racional de tales objetivos, 
para la programación de actividades en cada país, en cada región y 
comunidad y en cada circunstancia, ' ; r • 

En cuanto al segundo aspecto - la programación del proceso de 
ejecución - debe tenerse presente que un programa de desarrollo de 
la comunidad, ya sea en escala nacional, regional o local, debiera 
estar constituido por un conjunto integrado de acciones sistemática-
mente organizadas y ejecutadas coordinadamente. Si ha sido concebido 
dentro del marco del plan general, debiera funcionar en forma sincro-
nizada y constituir una unidad con éste, I desde el pnnto de vista 
de su realización, constituye evidentemente un proceso u orden de .. 
ejecución susceptible de ser programado y orientado racionalmente, 
y no una simple suma de actividades aisladas. No existe una 
metodología especial adoptada y suficienteiosnte evaluaría para la 
planificación de los programas de desarrollo de la comi.inidad, " Pero, 
en general, no debe perderse de vista que este orderi de ejecución 
tiene unas "variables" características que pudieran y.debieran ser 
tratadas racioml y metódicamente en función de los objetivos dél 
plan y del programa de desarrollo de ia comunidad en particularj 
así se podría contar con elementos auxiliares de juicio- de valor 
evidentemente relativo - para, buscar mayor agilidad y capacidad 127 / ^ o ^ tf 
de ejecución, Algunas de tales variables — ^ son la trayectoria. 

127/ Véase Algunos Aspectos de la Contribución de la Planificación a los 
Programas de Desarrollo de la Comunidad y Participación Popular, op.oit. 

12^ La trayectoria sería la representáción simbólica del curso que debe 
seguir el conjunto de actividades del programa en función del tien?)o 
dispuesto y de la cantidad de actividades previstas o deseables. Se 
supone que podría ser expresada mediante una ectiación de segundo grado 
cuyas dos variables son el tiempo disponible - años, meses, semanas u 
otra unidad periodica de medida - y la cantidad de actividades y ope-
raciones concretas fijadas de antemano, , ̂  .. 

/el rit̂ ffo, 
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ritmo y la velocidad que, naturalmente, pueden ser estimadas y 
dispuestas racicnaDLtaente = Al mismo tiempo, hay otros aspectos básicos 
del proceso de ejecución, como la estrategia, del programa, los frentes 
de acción, las actividades y operaciones, las áreas de operació^, los 
elementos participantes y las relaciones operacionales. en los cuales 
serla altamente deseable contar con decisiones racionales y acciones 
calciiladas de antemano. En consecuencia, la programación del proceso 
de ejecución consistiría en disponer el tipo y la cantidad de actividades 
y operaciones concretas en cada área de operación y en cada período; el 
ritmo, la e&trategia del programa y los campos especializados, los 
participantes y las relaciones de coordinación de todo el proceso. Se 
trataría, simplemente, de combinar en la mejor forma posible este conjunto 
de factores y situaciones mediante los cuales y con los cuales ha de 
producirse la ang)lia gama de actividades que conforman un programa de 
Desarrollo de la Comunidad, 

En cuanto al tercer aspecto - la organización para la acción - es 
evidente que la realización de un programa ds Desarrollo de la Comunidad, 
cualquiera que sea su extensión, requiere la previa disposición ¿e un 
conjunto de medios u órganos específicamente concebidos y organizados 
para cumplir cada una de las funciones y objetivos establecidos 6 Lógica-
n»nte, este conjunto de medios u órganos debe fvincionar lo más armónica 
y sincronizad&msnte posible para garantizar la unidad de acción y la 
capacidad de operación mínima suficientes para lograr un nivel satisfactorio 

329/ La estrategia se refiere a las diferentes fasés y modalidades del 
programa en razón de los conceptos de receptividad, progresividad y 
estabilictod de los cambios sociales que conducen a establecer ciertas 
fases como la de Ftromoción, dé ejecución, de consolidación, etc. 
Los frentes de acción se relacionan con la clasificación de las dife-
rentes actividades del prograna según sea su natijraleza y su objetivo. 
Por ejemplo, "educación para el desarrollo", "incremento de la produc-
ción", o "elevación del nivel de vida". 
Las actividades son el conjunto de acciones de una misma naturaleza 
incluidas por el programa. Por razones de método se las puede descomr^ 
poner en operaciones y en tareas para facilitar la confección de la 
tabla general de actividades. 
Las áreas de operación y los e.les de operación son simplemente unidades 
territoriales o sectoriales, según el caso, de operaciones del programa. 
Las relaciones operacionales son el conjunto de relaciones necesarias 
para el cumplimiento de las diversas funciones y para la vinculación 
de los diferentes organismos que participan directa o indirectamente en 
el programa. ^^^^^ 
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de éxito. Se tr^ta de introducir 1p dosis conveniente de racionalidad que 
permita acondicionar unos medios a \inos dados, y de establecer unas 
bases mínimas de funcionalidad cr-gánica entre ellos. Entre los más impor-
tantes podrían mencionarse los políticos, los legales, los económicos y 
los operativos. 

Los medios políticos están destinados a lograr la incorporación del 
Desarrollo de la Comunidad - como espíritu y como práctica - a la vida -
nacional y promover la consolidación y el prestigio de los principios y 
métodos en el terreno político. Esta incorporación constituye im proceso 
que debe ser racional y técnicamente promovido y orientado. La experiencia 
de los diferentes países está enseñando que éstos objetivos no pueden 
lograrse solamente con la promulgación de una ley o xm decreto, o mediante 
una simple campaña de divulgación. El problema es mucho más complicado 
puesto que es necesario que el programa eche raíces en las bases mismas 
de la nacionalidad; es preciso que los principios y prácticas penetren en 
la conciencia y en la sensibilidad de la gente, y que la participación 
popular en todos los esfuerzos para acelerar el desarrollo económico y 
social constituya una "necesidad sentida" por toda la comimi.dad nacional. 

Uno de e stos medios lo constituye la política nacional de Desarrollo 
de la Comunidad concebida y llevada a cabo como una integración de todas 
las acciones y esfuerzos gubernamentales def.tinados a fomentar y a afianzar 
en el país la utilización de estos principios y métodos. Para que sea 
eficaz y coherente, debe abarcar progresivamente la mayor parte del país 
y sus diferentes sectcxres sociales,y actuar sobre los factores que directa 
o indirectñnsnte intervienen en el proceso de desarrollo. Otro de estos 
medios lo constituye el respaldo de las fuerzas vivas del país, que el 
desarrollo de la comunidad como programa necesita. 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 
los constituyen los "estados mayores" o sea el grupo dinámico de personas 
capaces y con la visión suficiente para poner en marcha todo el programa y 
para sembrar en la conciencia nacional estos principios. La incorporación 
del Desarrollo de la Comunidad a la' vida de un país, como en cualquier otro 

/caso, exLge 
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caso, exige gente nueva, con nuevos conceptos y nueva sensibilidad. Esas 
personas no surgen fácilmente ni se organi2an para la acción si no se 
abona- el terreno y si no se crea una atmósfera intelectual, política y 
profesional suficiente para atraerlas, estimularlas y afianzarlas en su 
vocación y en sus convicciones. Otro aspecto de interés es el de la 
organÍ!<:aci(5n de conductos apropiados para que tenga realidad la partici-
pación popular en las tareas de planificación. Cono bien se sabej; e^ta no 
tiene posibilidades reales dentro de los esquemas metodológicos y excluyentes 
que utili:jan la mayoría de los planificadores y administradores. 

En cuanto a los medios legales, éstos están consagrados a crear «1 
fundaiT-onto Jurídico que el Desarrollo de la Comunidad requiere para lograr 
su plí:no desarrollo y resolver los problemas legales y de prcordimient-o que 
se plantean a estos programas dentro del ámbito de la Constitución, las 
leyes y el régimen de administración pública» En términos generales, se 
trata del conjunto de medidas de carácter facultativo, compu3.aivo e incluso 
punitivo, destinadas a dar fuerza legal y protección a sus actividades, 
asegurar la cooperación de los organÍ£5mos estatales y paraestatales, 
reglamentar su funcionamiento y garantizar su continuidad, la disposición 
de estos medios legales no debiera acometerse en forma improvisada, ni 
esperarse que surja en forma espontánea; un proceso de racionalización y 
previsión debe intervenir en este terreno. 

En cuanto a Ice medios económicos, debe tenerse presente que el 
adecuado y oportuno suministro de recursos financieros constituye - junto 
con la asistencia técnica - una de las bases fundamentales de estos 
programas de asociación entre el gobierno y la población. La experiencia 
latinoamericana indica que generalmente la comunidad re£;ponde con su 
entusiasmo, con su trabajo y atJn con sus contribuciones financieras; pero 
en la mayoría de los casos los gobiernos no están en condiciones de aportar 
oportunamente su contribución, A pesar de los compromisos adquiridos por 
los políticos y los técnicos, muy pocas veces figuran en los presupuestos 
oficiales las respectivas partidas, ni esdsten los conductos apropiados 
para hacerlas llegar a los diversos programas. En unos casos ello obedece 
a la falta de acción y de previsión de los funcionarios de desarrollo de 

/la comunidad; 
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la comunidad; y en otros se debe a que los gobiernos no tienen en cuenta 
que los fondos destinados a estos progrĉ cias conbtituysn una auténtica 
inversión, por tratarse de costos de prcciocifin del cambio sosio-cultural 
y de I0, elevación del nivel de vida, y sobré todo, de aspectc^ .Imprescin-
dibles en la aceleración del desarrollo. Por ot:;a parte, decs tenerse 
presente que estos programas corictituyen ur. instrunento comp.lcnn.snt&rio 
de los servicios corrientes del gobierno y del GP-.tcr'^rivado., ^n tales 
condicionen, estas actividades necesitan un orgara^imo financi'-jro cepn.z 
de curaplir las diversas funciones del caso, como ia de servir para en-
cauzar los recursos pro/eriientr.s del gobierno y .los orgcir.í.sEOS paraesta-
tales, del sector privado y de 3.ps ccraanidades o.-t partirulax'; la de -aperar 
como un sistema de distribuci<2ii de los recursos dr.oponibles, con el doble 
sentido de promoción social y de administracií'jn rimnciera; y .la de atraer 
y marañar a nombre del gobierno los recursos prc^-Gnientes del crédito eztemo. 
La adecuada conjugación de fuentes do recursos, .funcic-.̂ js y criterios de 
distribución y mane;3o no puede ser fruto 6x\ A^-CR' UTI.3, dosis conveniente 
de racionalización debe, por lo tanto, ser intrcliclda en esLa materia. 

Por último, los medios de ejecución constituyen el vehículo fundamental 
del programa, la función de ejecución es compleja y m^jltiple en los 
programas de desarrollo de la comunidad, cualquiera qus sea el nivel. 
Requiere al mismo tiempo capacidades y vocacionu de ir'spiración social y 
de alta espeoÍ8,liraaciór técnica, y ofrece campos ds iinf. amplia diversidad 
que incluyen, entre otros, aspectos de planificación, coordinación, 
administración, evaluación, control, capacitación y promoción. Por estas 
razones, el organismo de ejecución debería incluir órganos especializados 
para cada una de éstas y otras funciones y disponer de .la jerarquía, las 
facultades y las relaciones necesarias para el cxaaplimj.ento ds su misión. 
La creaciór. y la organización de tal mecanismo no puede improvisarse, ccano 
ha sido corriente en América Latina: deben aer el fruto de la contribución 
metódica de especialista?» y de personas responsab.lcs de 3a poJ'.ítica nacional. 

130/ Vóaso I'Vciünes Unidas, Asr.eoto.-:; de los Provram.B de Desarrollo de la 
Co?n̂ jnid£d oMfí Gvj;̂ rdan Relaci¿n con la Administración Piíblica 
Ti^VlKo/W'^i) Santiago 1964. DQAT, Report of a Comipnity Development 
Mission to Venezuela, (TAoMn/15). Nueva York, 1963. 
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b) La incorporación de la investigacidn social 

ia naturaleza émir^ntejnento social j educativa del desarrollo de la 
coniunidad supone e'/i.dentemente que todas y cada una de sus actividades 
estén fundamentadas en un sólido y sisteniático conocimiento d? la realidad 
social y cultural de la población afectada. Sin embargo, con cnvs'' contadas 
excepciones, hay pocos indicios de que la iniciación y la ampl.'.ación 
de estos programas hayan estado precedidas del proceso de investigaiiun 
social mínimo necesario» Y si bien existen algunos trabajos sociológicos al nive 
comunal, no se tiene noticia de que éstos hayan sido nrc¿-ectados a nivel nacionaí 
en relación con las condiciones .generales de desarroH-lo. ' wapoco hay buenos funds 
mentos para, croer que los objetivos perseiguldos y los métodos de trabajo usados 
hayan sido dispuestos en función de las caraóteristicas propias de cada comunidac 
Si algunos 'cS-sds esta^ falta de adecua"ición ha llegado a inclMir ai p̂ 'opio idioma, 
iSarticularmfente en las •ccsnunidades .andidaTampc^'o hay indicios de que se haya 
intentado un •cíonocinii-:ínto,ssistonátitío de laa trpdinionor? "y tendencias de las 
diferentes comunidades, que permita cimentar en ellas rci.smas y en sus 
propias raíces culturales los elementos básicos del desarrollo de la 
comunidad. Se sabe, por ejemplo que la cooperación comunal f^ra realizar 
acciones y obras de interés común y la ayuda mutua entre miembros de una 
misma comimidad cuentan con una amplia e ininterrumpida tradición en 
América Latina, a través de la "minga", el "convite",,la "fajina", el 
"mutirao", o la "mano prestada". Sin embargo,, no se conocen estudios 
que permitan adaptar y aprovechar este recurso sistemáticamente. Por 
otro lado, cada vez se tienen menos dudas de que, en buena parte, las 
resistencias de la población al cambio social son producto en buena parte 
de algunas estructuras - especialmente la agraria, la urbano-industrial 

13V Véase 0. Fals-Borda y N, Chaves, Acción Comunal en una Vereda 
Colombiana, Monografías socialógicas. Facultad ds Sociología, 
Universidad Nacional, Bogotá, 1959; el pro^ama de investigación 
del Centro de Estudios de Desarrollo de la Univei-sidad Central de 
Venezuela; Mario Vasquez, "Cambios Socio-económicos en ima 
,H8,cier4da Andina del Perú", (América Indígena. Vol. XXII, N®4, 1962); 
y algunos estudios efectuados por las universidades de Buenos 
Aires y La Plata. 
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y la de poder ^ ^ - y de las tendencias que éstas están adquiriendo en 
el presente. Hay consenso de que la estructura agraria latinoamericana 
y sus situaciones externas dentro de muchos países constituye factor 
negativo para todo desarrollo comxinal. Hay indicios sobre la fteperousián 
que la modernización de algunas de estas estructxiras está teniendo en las 
condiciones de desintegración de las ccminidades rurales y en el fen&neno del 

133/ 
marginamiento en las zonas urbanas. ——^ Se sienten temores suficientemente 
fundados de que el municipio latinoamericano ha perdido o está ardiendo 
su poder de acción y su papel histérico de núcleo de servicios — y que, 
por lo tanto, la presunción de utilizar la iniciativa y la vitalidad del 
núcelo local puede estar quedando sin suficiente fundamento. Sin embargo, 
estas y otras circunstancias no se teman en cuenta en la promoción del Desa-
rrollo de la Comunidad ni se nota preocupación especial por la investigación 
social. Con la excepción del programa venezolano y el Plan I^cional de 
Desarrollo Rural de Bolivia que hacen hincapié en la reforma agraria, no 
se trasluce en el conjunto de los países la preocupación por vincular el 135/ 
Desarrollo de la Comunidad y las necesarias reformas de estructuras. — 
Debe reconocerse, sin embargo, que la falta de adecuada contribución de 

132/ Véase Desarrollo Social de América Latina en la Post-guerra, op.cit.t 
P,C« Weffort, Algunas consideraciones sobre la relación entre la sociq-
logía y la planificación. Instituto Latinoamericano de Planificación, 
1963. 

133/ Véase Instituto Latinoamericano de Planificación, La Incoiooración de 
los Aspectos Sociales a la Planificación, Docmento de I^^bajo 
Grupo de Trabajo sobre Estudio y Programación del Desarrollo Social, 
Santiago, I963. 

134/ Véase P, Albi, Derecho Municipal Comparado del Mundo Hispánico. Madrid, 
1955» A. García, La Plaxáficacifa Municipal» Bogotá, 1948; Naciones 
Unidas, Administración Municipal y Desarrollo de la Comunidad ,,, 
Handbook of Public Ariminiat.j'a|.ion. (publicación de las Naciones Unidas, 
N® de Venta I96I.II.H.2)j Ifecioñes Unidas, Descentrallzation for 
National and Local Development, (ST/TA0/N/19TÜ 

135/ paiii s. Taylor, Relaciones entre el Desarrollo de la Comunidad y la 
Ref(arma Agraria; Ecuador, Dirección de Asuntos Sociales de las ¡feciones 
Unidas, Santiago, 1964J y Relaciones entre el Desarrollo de la 
Comunidad y la Reforma Agraria; Venezuela. Dirección de Asuntos 
Sociales de las Naciones Unidas, Santiago, 1964. 
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la investigación social no es imputable simplemente al desarrollo de la 
comunidad, ya que esta situación parece ser común a todos los aspectos 
sociales de la problemática del desarrollo y parece tener su origen en 
las limitaciones propias de la investigación sociológica en América 
Latina. ̂ ^ A pesar de ello, debe emprenderse un esfuerzo sistemático 
- al m;enos en el campo del Desarrollo de la Comunidad - si se desea 
convertir estos principios y métodos en un instrumento de aceleración 
del desarrollo, 

c) Los instrumentos metodológicos y las técnicas de .e.jecución 

La expansión del Desarrollo de la Comunidad en América Latina ha 
coincidido también con una notable limitación en materia de métodos y 
técnicas de ejecución^ que afecta por igual a los aspectos de promoción, 
programación, ejecución y evalioación de estas actividades. En este 
terreno, los trabajos se han iniciado y han proseguido con muy poca ayuda 
de métodos, gulas ni equipos apropiados, y casi siempre los promotores 
han tenido que improvisar sus propios instrumentos de trabajo y programa-
ción. La limitada documentación existente en estas materias tiene en 
general, muy pocas versiones al español y a veces corresponde a casos 
concretos de Asia, Africa, el Medio Oriente y los Estados Unidos, Con 
muy pocas excepciones, la producción de gulas metodológicas en Latino-
amér,ica no ha sido una preocupación de los profesionales e instituciones 
especializadas. 

13*6/ Véase Instituto Latinoamericano de Planificación, Consideraciones 
acerca de las investigaciones sociales. Documento de Trlabajo N°5, 
Grupo de Trabajo sobre Estjidios, y Programación del Desarrollo Social, 
Santiago, 1963; G, Germani. Algunas condiciones para el desarrollo 

• de la investigación en América Latina. Congreso Latinoamericano de 
Sociología, Caracas, 1961, Memoria I, Tomo I, pág. 113» 

137/ Véanse los trabajos de Caroline F. Ware. Estudio de la Comunidad 
ünioñ Panamericana, Washingtonj C^ganizaciiSn' de la Comunidad para el , 
Bienestar Social (U.P, Washington); Trabajos ^ác-ticos en Organización 

' y Desarrollo de la Comunidad (U.P, Washington); Rubén Utria. La Acción 
Ccaüunal como Programa de Gobierno. Bases de ̂ Metodología Aplicada a la 
Vivienda. Universidad de América. Bogotá^ 1960t Campos Jimenez. 
(>ganización y desarrollo de la comunidad para el Bienestar Social, 
(Guatemala, 1956); Colección de Estudio: Organización y Desarrollo 
de la Comxmidad. op.cit. • 
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Como se sefíal6 inicialmente, los países ofrecen una gran variedad 
de situaciones y contrastes - inclusive dentro de cada uno de ellos -
que obligan a contar con instrvunentos preparados especialmente para 
los distintos campos de trabajo. Esta sitiiación exige preparar y 
ensayar una gran variedad de métodos de trabajo, y adoptar nuevas 
técnicas y equipos. Uno de los campos que necesitan mayor atención 
es el de le® métodos de trabajo social en las zonas rurales, con 
adaptaciones especiales para las comunidades indígenas y campesinas 
muy marginadas> y para comunidades afectadas por procesos de cambio 
rápido (especialmente en las zonas próximas a sectores metropolitanos) 
o por proyectos importantes de infraestructura económica (planes regio-
tiales de desarrollo, represas, obras de riego, ejes de comunicación, 
nuevas explotaciones mineras, etc.). Igual cosa hace falta para el 
trabajo en comunidades urbanas corrientes y para aquellas sometidas 
a un ritmo de intensa urbanización, como las de los sectores metro-
politanos. Otro tanto puede decirse de las guías metodológicas o 
manuales para la planificación y para la ejecución de estos programas, 
de las guías para orientar los esfuerzos de robustecimiento de la 
iniciativa y el gobierno local; y de las guías especiales lara diversos 
trabajos determinados, como la investigación social, la organización de 
mecanismos de participación popular en sus diferentes niveles y sectores, 
etc. Por último, debe brindarse atención especial a la introducción y 
utilización de técnicas y equipos modernos de educación popular, de 
divulgación y otros, como las escuelas radiofónicas, la televisión 
educativa y las ayudas audiovisuales, 

d) Los recursos humanos y la capacitación profesional 
El planteamiento en nuevos términos del problema de los recursos 

humanos y la capacitación profesional para el desarrollo de la comunidad 
ofrece varios puntos de interés. Uno de ellos es la necesidad de una nueva 
imagen a nueva concepción del profesional que ha de recibir la responsa-
bilidad de orientar y ejecutar la nueva misión propuesta. Hasta ahora, como 
ya se señaló la base profesional y técnica del Desarrollo de la Comunidad en 
la mayor parte de los países latinoamericanos ha estado constituida por los 

/trabajadores sociales 
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trabajadores sociales y el servicio social, respectivamente, y en menor 
escala, por educadores, médicos, arquitectos y sociólogos. En la medida 
en que estos programas se han ido extendiendo, ha sido necesario ir 
improvisando nuevos contingentes de promotores cuyo corailn dénominador ha 
sido fundamentalmente el carácter de funcionarios del gobierho, cvjando se 
trata del sector piJblico, y de voluntarios animados por una vocación de 
servicio social, en cvianto al sector privado se refiere. Evidentemente, 
ello ha constituido una solución forzosa y limitada para una etapa de 
experimentación, que debe orientarse de ahora en-adelante hacia im tipo 
profesional más definido y más capacitado para su misión» En términos 
generales, las actitudes y aptitudes de éste deben girar en torno a una 
visión clara y sistemática de la naturaleza y problemas del proceso de 
desarrollo económico y social, una objetiva vocación de servicio y una 
especialidad profesional que le permita cumplir una función determinada. 

Otro aspecto de interés es el de la necesidad de Crear xina nuéva' y~ 
dinámica jefatura ̂ n manos dé personas que, en lo posible, presenten la 
doble condición de disponer de aptitudes técnicas en el can̂ o del estudio 
y la planificación del desarrolló y de actitudes para la promoción social 
y el contacto con ia comunidad. Si se observa detenidamente la experiencia 
latinoamericana, puede comprobarse que precisamente les pocos ensayos exi-
tosos en la actualidad han sido resultado del esfuerzo y de la influencia 
de personas de este tipo. 

Otro aspecto, igualmente interesante es el de la nueva orientación cjue 
debe darse a los esfuerzos para la capacitación profesional de alto nivel. 
Para ser consecuentes con las anteriores ideas, será necesario que la 
formación académica de los mevos profesionales se caracterice por ser Tina 
disciplina profesional mixta y se mantenga en un plano objetivo y eminente-
mente técnico. Ella deberla, en tales condiciones,̂ girar en torno a unos 
elementos básicos, entre los cuales estarla la problemática del desarrollo 
y las técnicas de investigación social, de programación, de organización 
y trabajo social y las de adin:|.nistrapión. Por otra parte, la capacitación 
a niveles intermedio y. bajo requerirán la correspondiente adaptación 
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de acuerdo con la nueva orientación general propuesta, 
En el plano de los líderes populares, tambián habrá que considerar 

algunas innovaciones. El nuevo papel qtie se espera ver cumplido por la 
población dependerá en gran parte de la existencia de líderes populares 
capacitados para actuar en un plano más amplio y para dialogar con los 
técnicos, los agentes del gobierno y con los sectores del capital vinculados 
a los programas en acción. Deberán realizarle esfuerzos especiales para 
identificar y capacitar a dirigentes campesinos y obreros, no sólo al nivel 
local sino al sectorial e incluso al nacional. 

Por último, debe llamarse la atención sobre la conveniencia de que 
estos esfuerzos en materia de capacitación debieran estar animados de una 
nueva estrategia. Este debe, en principio, orientarse hacia su inclusión 
en los esfuerzos que ya se están realizando en el campo de la capacitación 
profesional y el desarrollo de los recursos humanos para la aceleración 
del proceso general de desarrollo de los países, y no ser tratado aisla-
damente como un problema de interés profesional limitado. Otro elemento 
de esta estrategia debe ser el de atraer e interesar a las demás disci-
plinas profesionales, y para tal efecto será preciso que se tomen las inicia-
tivas correspondientes. Finalmente, nuevos criterios de carácter cientí-
fico deben ir desplazando el pragmatismo y el empirismo típico de muchos 
aspectos del trabajo social en América latina y, concretamente, de muchos 
programas de Desarrollo de la Comunidad, 

3. Las implicaciones en el campo político-administrativo 
Suponiendo que los principios del desarrollo de la comunidad son 

realmente útiles - como ha podido comprobarse en diferentes programas - y que 
las técnicas que están empleándose puedan ser adaptadas y perfeccionadas, las 
posibilidades prácticas de convertirlos en uno de los instrumentos acelera*» 
dores del desarrollo en América Latina dependen aún, fundamentalmente, de la 

13B/ Véase Ifeciones Unidas, Report of a Connnunity Develotanent Mission to 
Venezuela; Annex on Training of Personnel, op.cit.j La Formación 
Social del Personal que Actúa en Primera Línea en los Programas de 
Desarrollo Rural. (ST/SOA/46); Report of the Training Course in 
Conmmity Develop̂ nt. for East Aflrioa, (ECLA Dar-»es-salam. Tanganhvcap 
noviembre de I963), 
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satisfacción previa-.de varias condiciones. Estas tienen que ver principal* 
mente, con las implicacipnes que esa ut^ilizaciÓn trae .consigo en el terreno 
político-administrativo y en el social* 

Una de estas condiciones se relaciona;, con el grado de conciencia que 
debe existir en los sectores dirigentes de los-países,, para desear y aceptar 
la necesidad, la conveniencia y la pportunidad de apelar a una participación 
popular.. Si se analiza el desarrollo histérico y ,las condicioríes en las 
cuales el Desarrollo de la Comimidad se ha. aplicado en Asia y en Africa, 
puede conprobarse que siempre tuvo como aliado y como principal soporte 
la inspiración y el poder político de sus gobernantes y dirigentes más 
importantes, ̂ ^ En estos países tales prograsas no han constituido ura 
suma de programas e:}q>erimentales sino un programa de gobierno integrado y 
en plena ejecución, ̂ ^ . Y preguntarse con razón: ¿exi!>te esta 
conciencia en América Latina? Paralelamente, resulta indispensable que 
los planificadores y técnicos, cuyo ascenso a^las altas esferas de gobierno 
constituye un fenómeno creciente en varios países, deseen esta participación 
y la consideren entre los supuestos básicos de sus planes y prpgra,mas.; 
Sobre este particular podría formularse una interrogante similar a la 
anterior. 

Otra de las condiciones se relaciona con la existencia de las institu-
ciones,y, los instriimentos de. ejecución suficientes y capaces para promover, 
encauzar y aprovechar constructivamente la iniciativa y las energías popu-
lares que la institucionalización de la participación popular pueda desenca-
denar en cada país por medios del desarrollo de la comunidad. Tcaáda la 

139/ Véase Mahatma K.' Garidhi, Constructive Prófiramme. Its meéniríg and Place 
. New Delhi, 1941?. Rejendra Rrasad.Constructive Programme. Some aig^gst-

ions. ÍJavajivan Publishing House, Ahmedabad, 1942; Naciones Unidas, 
Informe de una'^Misión para Evaluar el DésarrojJLo de la Comunidad en 
la Indias (TA0/IM)/31) versión en esT)afiol, 

l{tQ/ Véase John P. Lewis, Quiet Crisis in India, The Brookings institution, 
Washington, 1962} Gobierno de Bombay, Report of the Sarvcdaya Schemé 
E-yaluátion GombitteeÍ9€6^-Gobiérno'de»la• india, Ilie First Five-Years 

•. HLan. - • : • .. ̂  : . . . :. .U. -' '. 
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decisiín fundamental de su incorporacián a la vida nacional, debe ponerse en 
marcha un largo y complejo proceso de creación y adecuación de los medios 
necesarios. Cabría preguntarse, ¿existe la decisión y la volimtad de realizar 
los cambios necesarios? X aun más, ¿hasta qué punto el lastre generado por 
el marginamiento tradiconal en que se han encontrado los sectores populares 
podrá retardar el proceso de creación y adaptación de estos medios? En 
términos generales, se sabe que será preciso reorganizar los servicios de 
gobierno para operar con eficiencia y agilidad dentro del nuevo sistema de ) 

* asociación con la comunidad, y que deben surgir nuevos instrumentos para la 
realización de nuevas funciones, pero ¿hasta dónde podrán ser eliminados 
los obstáculos que la institucionalización de la participación popular ha 
de encontrar, especialjnente en las estructuras agrarias, urbano-industrial 
y en la del poder? 

Otra condición tiene que ver con la atmósfera de movilización y de 
construcción nacional que estos programas necesitan para surgir y desarro-
llarse plenamente. En este caso, igmlmente, si se analizan las circunstan-
cias dentro de las cuales estos principios germinaron y se extendieron en 
otros continentes, se comprobará que fueroñ precisamente las mismas dentro 
de las cuales se incubó la independencia y se realizó el tránsito hacia 
muchas instituciones nuevas que representan justamente una superación funda-
mental, Mo debe olvidarse que el Desarrollo de la Comunidad en Asia y 
Aflrica está ligado no sólo a las figuras más destacadas de la época, sino 
a las aspiraciones nacionales de independencia, y que estuvo inspirado en sus 
comienzos por lina atmósfera más religiosa y política que técnica, ̂ ^ Y 

^ podrá preguntarse: ¿existe en los países latinoamericanos un ingrediente 
I' similar que pudiera crear la atmósfera de movilización nacional y de construc-ñ j ción nacioxal? 

14V Véase, M,K, Gandhi, op,cit,» y J, Lewis, Quiet Crisis in India, op,cit. 




