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El desarrollo de la comunidad
en América Latina

HORACIO LABASTIDA

Los paises de Latinoamérica han iniciado una intensa difusiéon de los
principios del desarrollo de la comunidad y, a la vez, como parte de su
politica social, amplian sus proyectos y actividades en este campo. Para
apreciar la magnitud y caracteristicas del desarrollo de la comunidad
en América Latina, vamos a describir, en breve relacién, los mas impor-
tantes programas que se realizan en las distintas naciones.

En Venezuela existe un plan nacional de desarrollo de la comuni-
dad que, dentro de la Oficina Central de Coordinaciéon y Planificacion,
estd dirigido por la Division de Desarrollo de la Comunidad.? Il pro-
grama de desarrollo comunal comprende 14 estados e incluye 937 comu-
nidades que absorben el 10 por ciento de la poblacion total; el nimero
de proyectos es igual a 7,467, de los cuales, en obras de capital social
basico, se han ejecutado 610 y estin en ejecucion 325 mds; en el campo
social, cultural y de fomento econémico funcionan 5,314, o sea, en con-
junto, 6,249 proyectos que representan el 83.7 por ciento de lo pro-
gramado.

I.,a Fundacion para el Desarrollo de la Comunidad, creada por el
decreto ejecutivo ntim. 688, fue concebida como un organismo central
de financiamiento y ayuda técnica para completar los recursos de las
comunidades y facilitar, de esta manera, la expansion de los programas
en escala nacional. 2 Con base en este organismo se ha trabajado en 178
proyectos distribuidos en 18 entidades federales. Ademds de estos organis-
mos hay que sefialar los siguientes: Ministerio de Sanidad y Asistencia
Social, que ejecuta programas a través de las divisiones de desarrollo
de la comunidad, servicio social y malareologia; el Movimiento I’ro-
Desarrollo de la Comunidad, con tareas muy especificas en la ciudad de
Caracas; el Banco Obrero, con jurisdiccion en zonas urbanas; y el
Instituto Venezolano de Accién Comunitaria, entidad del sector privado,
cuyo objeto es la formacién e instruccion de lideres rurales. 3
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En Colombia, singularmente desde 1958, el desarrollo de la comunidad
responde a metas muy precisas; en el mencionado afio se cred la Divi-
sidon de Accién Comunal del Ministerio de Educacién, para “dirigir
las campafias de accion comunal en el pais, coordinar la accién de
los ciudadanos, de las entidades y empleados del Estado, y de todos
aquellas instituciones y personas que pudieran utilizarse en la cam-
pafia” * En 1960, la Divisién de Acciéon Comunal, por decreto, pasé a
formar parte del Ministerio de Gobierno, al que pertenece la Division
de Asuntos Indigenas; el programa de esta dltima busca la incorpora-
cién de las comunidades indigenas a la vida nacional. La mencionada
Division, para el cumplimiento de sus funciones, ademas del personal
de las oficinas centrales cuenta con 53 promotores, distribuidos en pro-
gramas regionales —20 de ellos—, y locales —-los 33 restantes—. LI nua-
mero de las juntas de accién comunal organizadas a fines de 1963 era de
2,812 con jurisdiccion en 18 departamentos; el mayor numero de las
juntas —538— se encontraba en Cundinamarca, y el menor —15— en el
departamento de Choco; no habia juntas en Magdalena, Mocoa y Ar-
menia. * Existen otras dependencias que realizan actividades de des-
arrollo social: a) DProgramas especiales de salud, del Ministerio de
Salud Puablica; b) Accion civica militar, del Ministerio de la Guerra;
¢) TInstituto Nacional de IFomento e Instituto de Crédito Territorial, del
Ministerio de l‘omento; d) Instituto Colombiano de la Reforma Agra-
ria; e) Instituto Nacional de Abastecimiento; f) Instituto Nacional de
Nutricion; ¢g) IFondo Nacional de Caminos Vecinales; y k) Los servicios
de accion comunal que dependen de los organismos publicos descentrali-
zados. ¢ Il sector privado ha fundado instituciones nacionales y regio-
nales de desarrollo comunal. I.as mais importantes, en el orden nacional,
son la IFederacion Nacional del Sector Privado para la Acciéon Comunal;
la Accion Cultural Popular, que maneja una red de escuelas radiofdni-
cas, es de caracter religioso. Entre las de tipo regional cuentan la
Corporacion del Valle del Cauca y la Corporacion Auténoma Regional
de Ja Sabana. "’

El plan ecuatoriano de desarrollo de la comunidad esta ligado al
Programa Andino y ofrece, a la fecha, “la caracteristica especial de ha-
ber sido planificado y concebido previamente como parte del Plan
General de Desarrollo y de contar con una estructura administrativa
y un financiamiento asegurado de antemano” & La Mision Andina, diri-
gida por la OIT, se ha transformado, desde 1963, en la Misién Andina
del Ecuador, con el objeto de ajustarla a la organizacion y requerimien-
tos del mencionado Plan General. Existen, por otra parte, instituciones
privadas que fomentan el desarrollo de la comunidad por medio de pro-
gramas educativos, deportivos y sociales.
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IEn el Perti, desde 1952, se iniciaron actividades de desarrollo de las
comunidades indigenas, de acuerdo con las sugerencias del Programa
Andino, y en 1963, para organizar y coordinar el conjunto de los esfuer-
zos, se establecié la Comision Ejecutiva Interministerial de Cooperacion
Popular; se trata de llevar adelante un programa nacional “dirigido a
despertar, estimular y organizar en todas las comunidades del Pert
las fuerzas constructivas de la poblacién, utilizando su propio espiritu
comunitario tradicional y orientindolo democritica y paulatinamente en
el sentido del progreso y de la creaciéon original de nuevas formas de
convivencia social y de trabajo productivo” ® El programa se finan-
cia con recursos del gobierno y se ha solicitado, de la ADC, un prés-
tamo de 11 millones de ddlares para su fortalecimiento y auxilio; es-
ta dirigido por un Consejo interministerial y se prevé la fundacion
de 144 centros provinciales y 27 centros departamentales. Dentro del
programa hay el propodsito de hacer participar, en amplia escala, a
estudiantes universitarios y voluntarios mnacionales y extranjeros. ILos
centros provinciales y departamentales, en sus proyectos concretos, pres-
tan la asistencia técnica indispensable a los consejos distritales y co-
munales de las distintas regiones y comunidades del pais.® La Coope-
racion Popular ya dirige varios programas de desarrollo comunal, entre
los cuales se citan los del Cuzco y Puno, donde la accién es muy intensa.
Al lado de la Comision Ejecutiva Interministerial, operan el Programa
Nacional de Integracion de la Poblacién Aborigen, que incluye el Pro-
grama Andino y el proyecto de Vicos, la Junta Nacional de la Vivienda,
con proyectos de desarrollo de comunidades urbanas, y distintos esfuerzos
privados: el Instituto Peruano de Desarrollo de la Comunidad, el Instituto
de IEducacion IFundamental, el Centro de Promocion 1’opular y el Tnsti-
tuto de Educacién Rural. 11

En Bolivia existen organizaciones dedicadas al desarrollo de la comuni-
dad desde el afio de 1953. En la actualidad, con fundamento en disposiciones
promulgadas durante 1962, el Plan Nacional de Desarrollo Rural promueve
la incorporaciéon de aproximadamente 500,000 familias campesinas que
habitan en el altiplano y valles adyacentes del pais; para ello se busca rea-
lizar la reforma agraria, incrementar la productividad de la mano de obra
rural, facilitar el crédito, fomenta la cooperacion y estimular, en general,
la elevacion de los niveles de vida al lograr un mejor aprovechamiento de
los recursos humanos y materiales y la colaboracion y apoyo de la pobla-
cion a los planes nacionales de desarrollo econdémico y social. *2 El I’lan
Nacional de Desarrollo Rural se concibe como ‘“‘complementario respecto
a los planes sectoriales de desarrollo agropecuario, industrial, de salud pa-
blica, educacional, de vivienda y servicios ptiblicos”, 1* y por esto se le da el
caricter de un plan intersectorial. El trabajo concreto se lleva adelante a
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través de los centros de rehabilitacion campesina y de colonizacion; entre
cllos deben mencionarse los establecimientos en Otavi, Pillapi y Playa
Verde. Con anterioridad al Plan Rural y a partir de 1959, se establecieron
cooperativas agricolas, industriales, de consumo, crédito y ahorro que, para
mediados de 1962, sumaban 167 con mas de 14,000 miembros y un capital
suscrito de 1.342,000 délares y pagado en 356,000 doblares. 1

Con el apoyo financiero del BID se estimula un programa de coloniza-
cién conectado con el Plan Nacional de Desarrollo Rural, para movilizar
11,000 familias de la regién andina al extenso y rico territorio oriental.
Por otra parte, se lleva a la practica un proyecto experimental en el Alto
Deni. El desarrollo urbano cuenta con diversos proyectos en la capital de
Bolivia y en la ciudad de Trinidad. 1®

IXl Consejo Nacional del Gobierno del Uruguay creo, en septiembre de
1963, la Comision Nacional de Accién Comunitaria, con representantes
de diversos ministerios y organismos publicos, y dependiente del Ministe-
rio de Instruccion Publica y Prevision Social. Entre los propositos de la
Comision destacan el relacionado con la “recuperacion social y econdémica
de los niucleos comunitarios en grado de subdesarrollo, tendiendo a la ele-
vacion de su nivel de vida en el orden cultural y sanitario, su capacitacion
para el trabajo, la normalizacién de sus relaciones sociales, y en definitiva
la obtencidon de un desarrollo integral en lo individual y en lo colectivo,
compatible con el decoro de la vida nacional”; ¢ y el contenido en el ar-
ticulo 49 del mencionado decreto, que a la letra dice: “Serd cometido de esta
comisién —la de Accion Comunitaria—, el proponer al Poder Ejecutivo,
y aplicar luego de su aprobacion, un Plan Nacional de Desarrollo de Co-
munidad.” En marzo de 1964 se aprobaron los lineamientos y organizacion
de la Comisidn, incluyendo la Seccion de Desarrollo de la Comunidad, que
a través de un Director I8jecutivo y los promotores regionales promoveria y
difundiria, en la nacidén, proyectos de desarrollo comunal a nivel local
y regional. Iil desarrollo de la comunidad seria un instrumento del Plan
General de Desarrollo, a cargo de la Comision de Inversiones y Desarrollo
Iicondmico. Se ha previsto para su ejecucion, la asistencia técnica de las
Naciones Unidas. 17

No hay en el Paraguay un plan nacional de desarrolio de la comunidad;
la accién social depende de numerosas entidades oficiales y privadas, y en
algunos casos se retinen caracteristicas propias de las doctrinas y técnicas
del desarrollo de la comunidad, como ocurre con el Programa de Alimenta-
cidn, Educacion y Nutricidn, auspiciado conjuntamente por los ministerios
de Agricultura, Salud y Educacién y asistido por FAO, UNESCO ¥y
UNICEF. 18 Dentro del sector piiblico hay otras actividades que implican
el desarrollo comunal: el Instituto de Bienestar Rural cuida la aplicacion
de las leyes agrarias y dirige las operaciones de migracion interna; el Mi-
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nisterio de Salud, que comprende los servicios de prevision social; los
programas de educacién rural del Ministerio de Educacion; el Instituto
de la Vivienda; y los proyectos experimentales de Yuguar6n, sostenidos
por el gobierno y el Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas; el pro-
yecto urbano que se ejecuta en el barrio Republicano, de Asuncién; y la
accion civica del Obispo de Misiones, dentro de la poblacién de San Juan
Bautista. 19

En la republica de Chile hay numerosos programas de desarrollo social;
generalmente se consideran los siguientes: el Servicio Nacional de Salud,
creado en agosto de 1952, y “encargado de la proteccion de la salud por
medio de acciones sanitarias y de asistencia social y atenciones médicas
preventivas y curativas”; 2° el Ministerio de Educacion con los centros de
educacion fundamental de Ancud, Los Nogales, Puente Alto y Arica; el
Instituto de Educaciéon Rural, que cuenta con un departamento de desarro-
llo de la comunidad; el Instituto de Educacion Fundamental, establecido
desde 1955, es una corporacién privada para el desarrollo de la comunidad
y con programas en sectores obreros de diferentes ciudades del pais; y el
Instituto de Promocién Techo, cuyos trabajos comprenden las poblaciones
La Victoria, Lo Valledor Sur y Norte y José Maria Caro.

Los mas importantes planes pilotos de desarrollo de la comunidad, en
Chile, son: el de Puente Alto, iniciado en 1959, el de Arica, en el extremo
norte del pais, el de Punitaqui, en la provincia de Coquimbo, y el proyecto
de Chiloe, que abarcaria la extensa region surefia: 27,000 kilémetros cua-
drados y una poblacién de 100,000 habitantes; habria que agregar, en el
aspecto educativo, la escuela de servicio social Dr. Alejandro del Rio, de-
dicada a la ensefianza del método de organizacién de la comunidad desde
el afio de 1950. 21

En la Argentina son importantes las investigaciones que realizan las
universidades de Buenos Aires, La Plata, Tucuman y del Litoral de Rosa-
rio, sobre problemas rurales, urbanos y de cambio social; el Instituto Di
Tella y varios sindicatos obreros, como el de electricistas, llevan a cabo
trabajos tedricos y practicos, algunos de ellos relacionados con tareas pro-
pias del desarrollo de la comunidad. Por otra parte, hay que resefiar el
Plan Andino, en la regién de Puna de Jujuy, apoyado por el gobierno
argentino; el plan piloto de Villa Maciel, fundado en 1956 y promovido
por el Departamento de Extensién Universitaria de la Universidad de
Buenos Aires; los estudios del Instituto Nacional de Tecnologia Agrope-
cuaria, que funciona desde 1956 como organismo de la Secretaria de Agri-
cultura y Ganaderia, y los consejos de Desarrollo e Inversiones y Econd-
mico y Social del noroeste de Argentina.

In la rama educativa, el programa de cooperacion técnica, proyecto 102
de la OEA, en 1962 organiz6 el Curso Interamericano de Adiestramien-
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to de Personal, para la preparacién de administradores del desarrollo de la
comunidad. La Asociacién de Trabajadores en Desarrollo de la Comunidad,
fundada en 1962, llevé a cabo en los fines de 1963, el Primer Seminario
Nacional sobre Organizaciéon y Desarrollo de la Comunidad. 22

En el Brasil existe un marcado interés por los principios y técnicas del
desarrollo de la comunidad desde 1940. 22 Numerosos organismos que no
tenian estas preocupaciones, ahora asumen responsabilidades relacionadas
con el desarrollo social; entre ellos cabria citar el Servicio Especial de
Salud Publica, creado en 1940, la Asociacion Brasilefia para el Crédito
y la Asistencia Rural, el Servicio de Asistencia Rural promovido por la
iglesia catdlica, y las escuelas de trabajos sociales que se han fundado desde
la época —1948— en que la Asociacién Brasilefia de Servicio Social celebrd
su convencién general. Los institutos de investigaciones sociales de San
Pablo, Rio de Janeiro y Minas Gerais, hacen investigaciones sobre el cam-
bio social, y el Departamento de Antropologia del Museo Nacional de
Historia Natural, en Rio, ha acumulado una importante experiencia en los
procesos de aculturacién de las comunidades amazénicas.

En el Brasil han trabajado la Superintendencia de la Reforma Agraria,
que reemplazd al Instituto Nacional de Inmigracion y Colonizacion y ab-
sorbi6 al Servicio Social Rural y algunos organismos regionales, la Su-
perintendencia del Desarrollo del Nordeste, la Superintendencia del
Desarrollo Econémico del Amazonas, la Superintendencia del Desarrollo
Econdémico del Sudeste, el Consejo del Desarrollo del Centro-oeste, y otros
mas que comprenden programas sociales. En el nivel nacional y estatal
funcionan numerosos programas y campafias que incluyen la accién del
desarrollo de la comunidad. Posiblemente las caracteristicas geogréficas,
sociales y politicas del Brasil sean un obsticulo para centralizar, en un
organismo federal, la pluralidad de proyectos, y establecer, de esta manera,
una accién coordinada y planeada para el desarrollo social; algunos pro-
gramas han logrado ciertos éxitos muy reveladores de las perspectivas del
desarrollo de la comunidad en la republica brasilefia.

Los paises de la América Central no son ajenos al movimiento del des-
arrollo de la comunidad. En Costa Rica, por ejemplo, se estudian las
bases de un plan nacional, y en Guatemala, Honduras y I£1 Salvador, los
gobiernos y los organismos internacionales apoyan diversos programas
en educacion, salud, aculturacion indigena, recreacion, etcétera, dentro de
las doctrinas del desarrollo de la comunidad. 2* El Fomento para la Econo-
mia Indigena y los Servicios de Educacién Rural, en Guatemala, junto
con el Instituto Nacional Indigenista, sirven en poblaciones predominante-
mente indigenas, con diversos proyectos de educacion, crédito, cooperacién
y asistencia técnica; en Honduras funcionan programas de educacién
fundamental, educacién laboral, bienestar rural y la cooperativa de Ajute-
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rique; en Ll Salvador existen las brigadas culturales y las unidades moviles
del Ministerio de Cultura, las campafias de salud publica, los servicios de
extensién agricola y el Instituto de Colonizacién, que ha fomentado las
fincas de beneficio proporcional; en Nicaragua se establecio el Proyecto
Piloto de Rio Coco en 1955 para el desarrollo de las comunidades de la
region; y Costa Rica, ademéds del plan nacional mencionado, cuenta con
programas de educacion fundamental, extensién agricola, salud, seguro
social, crédito rural y otros aspectos de obras de infraestructura —caminos
y puentes vecinales, electrificacion, riego, etcétera—, en los que participa
la comunidad local.

Los institutos de vivienda, con mayor o menor éxito, han aplicado en las
areas urbanas y rurales, las técnicas de la autoconstruccién y ayuda mutua,
e igualmente organizan, a través de las dependencias oficiales, campaiias
de alfabetizacion y asistencia publica.

La zona del Caribe acogi6é en 1950 los principios del desarrollo de la
comunidad, y los practica por la aplicacion de diversos programas educa-
tivos, asistenciales y de fomento social. Cuba, en el cuadro de su actual
sistema, mantiene un plan nacional integral de desarrollo social, y en
Puerto Rico, Jamaica, Santo Domingo, Haiti, Trinidad y Tobago, se esti-
mulan planes nacionales, regionales y locales tanto en las zonas urbanas
como en las rurales.

En México, el desarrollo de la comunidad, considerado en conjunto,
tiene la apariencia de un plan general; hay un claro propdsito de usarlo
como un instrumento auxiliar de los planes nacionales, y en muchos aspec-
tos forma parte de la Reforma Agraria. El sistema ejidal, que est4a apoyado
en el articulo 27 de la Constitucién Politica, asume, en numerosos aspec-
tos, la técnica del desarrollo de la comunidad.?® Por otra parte, en la
actualidad los programas de desarrollo de la comunidad se llevan adelante
en muy diversas areas. Las mas importantes promociones pueden resumir-
se en los siguientes puntos; 26 la Secretaria de Educacion Publica realiza
estos programas: e¢) Misiones culturales rurales y motorizadas; b) Las
campafias de alfabetizacion; ¢) Las brigadas de mejoramiento indigena; y
d) Las brigadas de promocion agropecuaria; la Secretaria de Agricultura
y Ganaderia cuenta con los programas de Mejoramiento del Hogar Rural y
los Clubes Juveniles Rurales; la Secretaria de Salubridad y Asistencia
promueve los Centros de Bienestar Rural y, en toda la Repiiblica, los Ser-
vicios Coordinados de Salubridad; la Secretaria de Gobernaciéon fomenta
las actividades, también en todo el territorio, de las juntas de mejoramiento
moral, civico y material. Para las comunidades indigenas, ademas de los
programas patrocinados por la Secretaria de Educacién Piblica, el Tnsti-
tuto Nacional Indigenista, dependiente de la Presidencia de la Republica,
ha organizado los centros coordinadores indigenistas, encargados de la
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incorporacién de los grupos indigenas a la vida nacional. El Instituto Me-
xicano del Seguro Social, dentro de las zonas urbanas y suburbanas,
aplica el programa de los centros del seguro social para el bienestar fami-
liar. Deben agregarse a estas notas, las brigadas juveniles, civicas y cultu-
rales de servicio social, del Instituto Nacional de la Juventud Mexicana, la
Oficina de Servicios Sociales del Departamento de Asuntos Agrarios
y Colonizacién, las campafias del Instituto Nacional de Proteccién a la
Infancia, los servicios sociales de las universidades e institutos de educa-
cién superior y numerosos proyectos y actividades de la iniciativa privada.

En julio de 1961, la Secretaria de la Presidencia inicié los planes de
una accién nacional para el desarrollo de la comunidad; se han programa-
do dos proyectos: uno en Tlapa, Guerrero, y el otro en Tacambaro, dentro
del estado de Michoacan, en el que participa el Centro de Educacion Funda-
mental para el Desarrollo de la Comunidad en la América Latina, ubicado
en Patzcuaro, Michoacan.

Ia investigacion del cambio y otros problemas sociales y econdmicos,
esta a cargo de instituciones gubernamentales y universitarias: entre ellas
citariamos al Banco de México, S. A., la Nacional Financiera, S. A., los
institutos de investigaciones sociales y econémicos de la Universidad de
México y el Politécnico Nacional, el Banco de Comercio Exterior, el Se-
guro Social y la Direccion General de Estadistica de la Secretaria de
Economia.

La amplitud y variedad de los programas latinoamericanos de desarrollo
de la comunidad, dificulta la sistematizacién de sus caracteristicas; sin em-
bargo, es posible sefialar algunas de ellas. Desde el punto de vista admi-
nistrativo, los programas oficiales ocupan, en general, cuatro posiciones
bien claras: la de mas alto nivel ejecutivo, cuando dependen directamente
de la Presidencia de la Reptiblica; la que se encuentra dentro de la admi-
nistracién ministerial o en las juntas de planeacién econdémica y social; la
promovida por instituciones auténomas o descentralizadas; y la unida a
programas de oficinas gubernamentales de menor jerarquia. Se percibe
una tendencia a localizar los programas en los mas elevados Organos de la
administracion y en conexién con los planes nacionales.

El contenido del desarrollo de la comunidad comprende muchos aspec-
tos: integracion social, reforma agraria, obras de infraestructura, educa-
cién fundamental, inversiones, desarrollo rural y urbano, salud, coopera-
tivismo, investigacion social, coordinacién interagencial, cambio social
orientado, formacién de lideres locales, trabajo con grupos marginales,
recreacion, apoyo y auxilio al proceso general del desarrollo, etcétera, y de
ahi que la ensefianza y el adiestramiento en la teoria y la prictica del desa-
rrollo de la comunidad deberia cubrir los distintos grados de formacién
del personal indispensable para la investigacion, planeacion y ejecucion de
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los proyectos. Atin mas: la expansién y multiplicacion de los programas
exige la educacién de maestros en desarrollo de la comunidad capaces de
instruir, en las escuelas y cursos respectivos, a los nuevos agentes del cam-
bio social. Un plan de ensefianza del desarrollo de la comunidad compren-
derfa diferentes niveles y calificaciones: a) la instruccion de los directores,
investigadores, planificadores y coordinadores de los programas; b) la
preparacién de maestros y promotores, y ¢) el adiestramiento del traba-
jador social. El primer grupo se integraria con egresados de las univer-
sidades —socidlogos, economistas, médicos, arquitectos, ingenieros, licen-
ciados en derecho, etcétera— y su educacién s6lo requeriria informacion
y experiencias en reuniones, seminarios o cursos de postgraduados; el se-
gundo aprovecharia a egresados de la educacién media —profesores nor-
malistas, contadores, bachilleres, etcétera—, a fin de recibir un entrena-
miento adecuado, con el objeto de graduar a los maestros y promotores del
desarrollo de la comunidad; y el tercero, por ultimo, con alumnos de es-
cuelas secundarias y de trabajo social, por ejemplo, aportaria a los traba-
jadores de campo. Un plan educativo concebido en tales términos respon-
deria a las necesidades reales de un creciente mercado latinoamericano de
trabajo calificado en desarrollo de la comunidad. Como el desarrollo de la
comunidad designa “aquellos procesos en cuya virtud los esfuerzos de una
poblacién se suman a los del gobierno para mejorar las condiciones eco-
ndémicas, sociales y culturales de las comunidades, integrar a éstas en la
vida del pais y permitirles contribuir plenamente al progreso nacional”, 27
la ensefianza deberia ampliarse, en forma sistematica, a los lideres y repre-
sentantes naturales de los grupos sociales, a fin de lograr, de ellos, una
mis inteligente accién entre los propios miembros de la comunidad.

La difusion de los programas de desarrollo de la comunidad en América
Latina es un esfuerzo de los gobiernos y los particulares a la solucién de
una scrie de problemas de las poblaciones rurales y urbanas. “IEs nece-
sario tener presente, sin embargo, que la baja productividad, la tecnologia
rudimentaria, la respuesta insuficiente de la empresa agricola a los incen-
tivos del mercado moderno y la miseria endémica no son nuevas circuns-
tancias aisladas, producto de desajustes o ‘irracionalidad’, sino aspectos
inherentes a un tipo de estructura social que al parecer predomind en las
dreas rurales durante el periodo 1945-19607; 28 y ademis que en las zonas
urbanas, sujetas a un crecimiento demograifico sin precedentes en la re-
gion, los grupos marginales “estin formados por un tipo de trabajador
de escasa calificacion, sin afiliacién sindical y que vive por debajo de los
niveles de subconsumo.  conviene tener presente que en muchas de
las ciudades latinoamericanas han aparecido distintos grados de margina-
lidad. pero lo caracteristico de estos sectores, ademdis de su miseria
e ignorancia, es un continuo bregar para obtener un sitio en qué habitar
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de manera permanente, un techo bajo el cual guarecerse y ciertos servicios
urbanos béasicos”.?® La reaccién ante semejante situacién cred, en los
alrededores de 1960, “cierta uniformidad en la mayoria de los grupos
dirigentes latinoamericanos en el sentido de aceptar el desarrollo econd-
mico y social como unico camino capaz de conducir a las poblaciones
respectivas hacia la solucién de sus urgentes problemas. No es de extrafiar
que en muchos programas politicos se hubiera acogido como una de las
metas nacionales fundamentales la idea del desarrollo, ni que éste se
hubiese convertido en un concepto facilmente difundido a través de toda
suerte de publicacion”. 3¢ La mayoria de los programas de desarrollo de
la comunidad fue iniciada después de 1945, y hasta la fecha se utilizan,
no siempre con eficacia, como instrumentos del desarrollo local, regional
y nacional, enlazados, hasta donde ha sido posible, con los planes gene-
rales de desenvolvimiento econémico y social. Precisamente en este as-
pecto se encuentra uno de los escollos mas dificiles en el campo de la
programacién del desarrollo social; se trata, diriamos, de un obsticulo
en el método para disefiar y distribuir, en forma concreta, los recursos
materiales, técnicos y humanos entre la promocién econémica y la social.
Son numerosos los tedricos que sostienen la necesidad de sacrificar los
programas sociales en beneficio del aumento en la inversién destinada al
incremento de la riqueza. Tal propdsito no es admisible a la luz de los
conocimientos actuales. La inversion en el factor humano, como lo sefia-
lan los expertos de Naciones Unidas, ha modificado una hipdtesis dema-
siado simplista del desarrollo econdémico. Segtin esta hipdtesis, los gastos
econdémicos en bienes de capital, considerados como inversién productiva,
se oponen a los gastos sociales, clasificados como de consumo no produc-
tivo. Se estima ademis que para lograr el desarrollo econdémico hay que
incrementar los insumos de capital y reducir al minimo los gastos sociales;
se supone que es necesario elevar la inversion de capital en funcion del
crecimiento demografico, a fin de obtener un aumento de los ingresos per
capita, o sea, del desarrollo econémico. Cuanto mayor sea esta inversion
y, por tanto, menor la proporcion de gastos sociales, mjs acelerado sera
el desarrollo econdémico. Semejante concepcion ha resultado “una tosca
transposicién al complejo dominio del desarrollo econémico nacional de
una serie de hip6tesis extraidas de la economia de la empresa. En el plano
de la empresa, no suele ser necesario hacer gastos importantes para edu-
cacién, sanidad, vivienda y otros servicios para los individuos, puesto que
de ello se ocupan otras instituciones, ya sean publicas o privadas; puede
considerarse, pues, (uc esos gastos no son econdmicos, que son incompa-
tibles con los gastos econdmicos esenciales. Desde un punto de vista
general, sin embargo, es evidente que los hombres que inventan, constru-
ven, mantienen y manejan el equipo —asi como las instituciones sociales
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(ue permiten o fomentan tales actividades— son tan importantes para la
produccién eventual como el equipo mismo. En consecuencia, en la ex-
pansién del ingreso nacional intervienen mucho mais que la inversion de
capital usual” 3! Theodore Schultz, con base en diversos estudios sobre
las fuentes del desarrollo econémico en los Estados Unidos, llegd a las
siguientes conclusiones: “La contribucién de la educacién al desarrollo
entre 1909 y 1929 fue algo mayor a la mitad del que correspondié al
periodo 1929-57 Entre 1909 y 1929 el capital aportd al crecimiento
una riqueza de casi el doble de la generada por la educacién, pero entre
1929 y 1957 la contribucién de la educacién excedié a la del capital.” 32
Schultz informé que en los estudios de Denison sobre el problema se
comprueba, entre otras cosas, que mis del 18% del desarrollo econémico
registrado en los Estados Unidos en los afios comprendidos entre 1929 y
1957 debe atribuirse exclusivamente a la investigacion cientifica. Las in-
vestigaciones sobre los efectos econémicos de las inversiones sociales,
se han realizado en numerosos paises. Aparte de los Estados Unidos,
deben contarse los trabajos hechos en Noruega, Inglaterra, Finlandia,
Drasil y Argentina. De todos ellos se desprende que el crecimiento de la
produccién per capite “que no puede atribuirse a la inversién tradicional
de capital se debe sin duda a factores tales como el mejor aprovechamiento
del equipo y a las economias externas en el sentido mas amplio de la
expresion, pero, en opinion de los economistas que han analizado estos
resultados, la explicacién principal debe buscarse en el factor humano, en
particular el incremento de la educacién, de los conocimientos técnicos
y de la salud”.® La conclusién que se desprende es obvia; los gastos
sociales constituyen un factor esencial para el desarrollo econdmico, y en
ocasiones resultan mas necesarios que las inversiones de capital, singu-
larmente en los paises donde es indispensable acrecentar la eficacia de la
mano de obra por medio de lg elevacion general de los niveles de la vida.
Contraponer la erogacion productiva con la social es mantener una tesis
que no corresponde a la realidad. Wilbert E. Moore anot6 que “la econo-
mia y la sociedad representan, por su esencia, el tipo de relaciones que
existen entre la parte y el todo; su separacion es meramente convencio-
nal... Una actividad o estructura econdémica en cualquier sociedad, es
sOlo predominante econémica, pues esa actividad u organizacién no podria
separarse completamente de otras funciones” 3¢

Oponerse a las inversiones en el campo del desarrollo social como lo
sugieren algunos, con base en la imposibilidad de cuantificar el beneficio
derivado de esos gastos, equivale a mantener otra tesis simplista e inad-
misible.

s bien sabido hoy que la rentabilidad de las inversiones sociales no
puede medirse en los términos de la relacidon costo-beneficio que se aplica
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a los negocios. Los efectos productivos de los programas sociales, “no
pueden ser expresados en valores monetarios por la razén de que las
utilidades de esas inversiones no son objeto de las transaciones normales
del mercado. Aun cuando los costos de un programa social concreto pue-
den expresarse en dinero, la inaplicabilidad de la misma tasa al beneficio
social hace que sea inadecuado el criterio de la renta para resolver la
conveniencia de la inversion o la necesidad de su distribucion en determi-
nadas regiones; pero hay algo mas: algunos beneficios sociales, como la
reduccion de la mortalidad, la ampliacion de la educacién, el mejoramiento
de la habitacion y el aumento de la proteccidon a la poblacion de edad
avanzada, tienen su propia importancia al margen de todo juicio mone-
tario, ya que son deseables per se y no necesariamente por su trascen-
dencia econémica”. 3% La producciéon de bienes y servicios se financia con
los recursos del mercado, y la venta de esos productos a los precios
establecidos asegura el ahorro que se derramari a través de nuevas inver-
siones; no es lo mismo para los beneficios sociales, y por esto lograr el
financiamiento de las erogaciones en los programas de este tipo constituye
un grave problema en las naciones latinoamericanas, donde hay una acen-
tuada escasez de capitales. Ademds, la planeacién econdmica cuenta con
indicadores, algunos de gran precisién, para hacer el diagndstico de la
economia y el disefio de una programacién capaz de adaptarse a la reali-
dad, en la medida en que lo exijan las circunstancias y el proceso mismo
del desarrollo. En la planeacién social, en cambio, no hay modo de dis-
poner de “barémetros” sociales que auxilien al programador. La falta de
una técnica adecuada para combinar los factores incluidos en una progra-
macion global de tipo econdémico y social, ha permitido la introduccién de
elementos subjetivos y de sensibilidad personal de los funcionarios en la
toma de decisiones para la asignacion de los recursos econdmicos en que
se apoyarian los programas de desarrollo de la comunidad en la region.
Aun cuando no es facil obtener la informacion relativa a los presupuestos
destinados a los organismos encargados del desarrollo de la comunidad,
el autor de este trabajo pudo comprobar personalmente la pobreza de los
medios materiales que absorben dichos programas durante la visita que
hizo a los centros correspondientes en Pert, Chile, Argentina, Brasil,
Venezuela, Panaméi, Guatemala y El Salvador, en los afios de 1963 y 1964.
En todos los lugares, con la excepcion aparente de Venezuela, los promo-
tores del desarrollo de la comunidad coincidieron en aceptar la existencia
de restricciones econémicas derivadas de una politica, no manifiesta pero
vigente, de las autoridades hacendarias.

Hay otros aspectos de mayor trascendencia. It desarrollo de la comu-
nidad se ha transformado, en numerosos casos, en la simulacién de una
politica que no corresponde a una accién efectiva de cambio social. Se
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trata de provocar, de este modo, una opinién favorable a los grupos
que ejercen el poder, sin el riesgo de una transformacién real en las
estructuras econdmicas y sociales. Esto ocurre principalmente cuando el
desenvolvimiento social se encuentra en una etapa de transicién polari-
zada entre la sobrevivencia del statu quo y la emergencia de una situa-
cién que exige la adopcidén de instituciones modernas y dindmicas para
acelerar el progreso y sustituir las relaciones arcaicas prevalecientes.
Esos grupos en el poder suponen que es posible detener la expansion
de las tensiones sociales y la amenaza de una crisis por medio de la apli-
cacion artificial de las técnicas del desarrollo comunal.

La simulacién del desarrollo es tipica en los paises militaristas de
América Latina, en los que la represién de los movimientos favorables al
cambio es compensada con una conducta paternalista que se adhiere
facilmente el desarrollo de la comunidad como un pretexto para mostrar
una aparente inclinacién hacia los menesterosos. 3¢

Las profundas diferencias estructurales internas que coinciden en cada
uno de los paises latinoamericanos, han generado una actividad arbitraria
y cadtica en los programas del desarrollo de la comunidad, como un
reflejo de las ideologias contradictorias y confusas que suelen fundar
las actividades politicas. Iisto explica la variedad de las metas que se
atribuyen a las instituciones promotoras del progreso comunitario, y que
van desde las concepciones nacionales que privan en Costa Rica hasta
el caritativo y bondadoso planteamiento de los religiosos que trabajan en
Perti, Chile, Colombia y Brasil. “Desde hace afios se ha reconocido que
las estructuras econdémicas de las naciones latinoamericanas se caracteri-
zan por las grandes diferencias que existen entre los niveles de producti-
vidad de las actividades econémicas y de las ocupaciones, y por las
enormes discrepancias del ingreso entre diferentes grupos sociales”, 37
desequilibrios que imponen una coexistencia de sectores de poblaciéon que
pertenecen a distintos sistemas socio-econOomicos. Una gruesa clasifica-
cion, sujeta naturalmente a afinamientos y reservas, distingue la presen-
cia, dentro de las sociedades latinoamericanas, de tres grandes horizontes
superpuestos y confluyentes: el moderno, el subdesarrollado y el primi-
tivo. 38 El moderno se caracteriza por su alta productividad y la concen-
tracion de los mejores Dbienes elaborados por la sociedad: educacién,
salud, vivienda, etcétera. En el subdesarrollado se mezclan factores del
moderno y del primitivo; las aspiraciones de sus miembros, derivadas
de una alta capacidad para absorber la educacién e imitar las formas
superiores, no coinciden con las posibilidades que ofrece su ingreso y la
ubicacién que les corresponde en la estratificacién social. A esta zona
pertenecen las clases medias urbanas y, en general, los intelectuales, vy,
en consecuencia, tanto por los conflictos de su posicidbn como por su
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aptitud para el andlisis de las circunstancias, en ellas se generan movi-
mientos sociales e ideolégicos que pugnan por la transformacién, con
base en alianzas, débilmente logradas, con los obreros y los campesinos,
estimulando la oposicién a los intereses creados. Sin embargo, el pro-
blema de las clases medias y del sector subdesarrollado no cabe en una
concepcion simplista. “Lo cierto es que las clases medias —por lo mismo
que son muchas cosas y cosas contradictorias— no han podido jugar un
papel decisivo en los procesos latinoamericanos de reforma o de revolu-
cién. Las viejas clases que les sirven de imagen y ejemplo, y las nuevas
clases medias (llegadas demasiado tarde a la escena latinoamericana, a
la grupa de los recientes procesos de urbanizacién, industrializacion,
modernizaciéon de la cultura y expansion organica del Estado), han in-
tentado la proeza intelectual de tramar las ideologias de los movimientos
nacionales y populistas. Esta contribucion ideoldgica de las nuevas clases
medias al esclarecimiento del problema latinoamericano desde perspectivas
criticas e internas —localizadas dentro de la historia y la sociedad latino-
americanas— no ha sido ain sometida a verdadero examen, fijando su
peso y trascendencia en el proceso de formacién de ideologias no alinea-
das (a las corrientes que expresan, en el mundo, los conflictos de poder
de las naciones industriales, de Oriente y Occidente)”.3® Los sec-
tores medios son la fuente de los técnicos que participan en los programas
de desarrollo de la comunidad, y es frecuente advertir en su accién, el
reflejo contradictorio de sus propias incertidumbres, como sucede en Pe-
ri y México, o bien el conflicto entre sus ideales y la realidad impuesta
por la presion ejercida por los grupos tradicionalistas a través de los altos
funcionarios gubernamentales —DBrasil, Argentina y Venezuela—.

En el horizonte primitivo, integrado en su gran mayoria por campe-
sinos y miembros de los anillos periféricos de la metrdpoli, se dan los
mas bajos indices de productividad, educacion, salud y vivienda; en su
orbita se halla una porcion de pobrisimas comunidades marginales toda-
via a la economia monetaria. “Este ultimo subsector no debe identificarse,
sin embargo, con el concepto de economia indigena, la cual en parte ya
conoce la economia monetaria. Seria, dentro de la economia indigena, la
de los indigenas selvaticos, la que estaria enteramente fuera del sistema
monetario y del mercado.” 40

Valdria apuntar, en términos generales, que un gran ntimero de pro-
gramas de desarrollo de la comunidad se ejerce dentro del horizonte
primitivo, y que sélo algunos de ellos afectan a los mis desvalidos grupos
urbanos y rurales del nivel subdesarrollado.

No es oportuno, por ahora, hacer una evaluacién de los resultados del
desarrollo de la comunidad en América Latina. La ausencia de datos
confiables y la dramadtica situacion que domina la vida social y econémica
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de la region, han impedido el juicio sereno y objetivo. La resistencia a
la transformacién de las estructuras arcaicas que persisten, expresadas
en las instituciones, normas, costumbres y hdabitos opuestos al cambio,
son obstaculos practicamente insuperables para llevar adelante, con éxito,
los proyectos de desarrollo comunal. La teoria del desarrollo de la co-
munidad, dentro de su sencillez, no deja de contemplar la inminencia
de un conflicto, quizd critico, entre las fuerzas sociales contenidas po-
tencialmente en el sistema tradicional, que liberaria una supuesta y autén-
tica promocién del desarrollo de la comunidad, y las castas comprometidas
con el mantenimiento estructural del statu quo.

I's verdad que una de las raices del subdesarrollo es la carencia
de recursos de capital, y también lo es que la ausencia de hombres com-
petentes y aptos contribuye en forma preponderante a crear el clima propio
del atraso. Por esto, la falta de una planeaciéon de desarrollo social —el
desarrollo de la comunidad es una de sus técnicas— apoyada en una con-
cepcidn clara del progreso, acenttia el drama de los paises subdesarrollados,
donde vive el 70% de la poblacién de la tierra con sélo el 20% del
ingreso mundial.
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