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I. INTKCDUCOIülí 

Ob ;i sto _ dgQ̂  pre f̂ ent̂  _ ̂tvidio 

lo Sn este esfcndio se ana.lisaai ü.cs aspectos de los prc.grasas de d8sa"í-rc.'!j.o 
de la co:isuriida.dqMe ¿guardan relacic'n con la ad.aini3braclén p'.'ibld.cs., «e 
d<3fj.r..e los pr obl'̂ rias caractex'lst.iccs de adiirinisl-ra-̂ iun páblica qu.e esos 
procxari;,a:; suscitan 2"" se subieran trabajos de investigación y de otra i-iidole 
cj;j.e p\'r.dan cordiicir a •'.j.na üieicr coE;.prGi-!SÍoa de estos pi-oblemas y de los 
jAÓt.odos .para re&vO.verJ.-js? Esta destinado prjncipalrfsnte a las autoridades 
y a los expertos do asistencia técnica que parc-ici."pí..n sn la, fonaulación 
y niG.joravJ.ento dé lus prograir.as d-? desarrollo ds la co;iiun.'.dad y a qvjxnes 
30 dedican al eet-.̂ dio de Ha adiinisbrdciün pijllica y üel desarrol3.o de la 
ccmurddado Aurq3;e el erhjdio es t-xco hí̂ g que noiiaatiYo_, en él se 
Sbñalan importantes factcres que conii-^ne tener en cuenca cuando se trata 
Q.8 determina,r o e'/a.luar aspectos ad:.;ii.iistrati7-'a de los prograiuas de 
deec.rrollo de la coinunidado Ldeniás p5'c-p;̂ rc::cna una base para acrecentar 
6ÍsteTnática;íi.ente los conociiiiientos en la nateriac 

Antecedentes 

2o íu. presente estudio fue solicitado por la Couii-sión de Asuntos Socialeri 
y aprcbado por el Consejo '^condaico y Social dentro del inarco del p:"ograma 
de trabajos de las Jíaclones Unidas para el periodo 1957-59 1/» 31 hecho . 
de q'íe se solicitara ewte ostuxlio indica rjiie tanto loe; gobiernos de los 
Estados llierabros-coiijo Iob organif;i:;os internaciona.1 es han advertido la 
necesidad de analiza,r J.os problemas cp.e se lilantean al orgíinizar y adinj.nrlstrr̂ r 
los prcgra-üas de desarrollo de la comunidad. 

3c. SI' estudio fue realias-do por el Servicio de Adiüinistración 'Piiblica 
de las ifeciones Urcidac- en cooiceracion con el Giu.po de Desarrollo de .la 
Coiraiiidad de la. D.iracci6n ds A3i,uitos Sociales. Ll i)ríjaer proyecto se 
prep.r.r6 a fines de 1957 y se basó principalxüente en un estudio de docuiaen-
taci<3n publ;i.c.?.do j de i.nforj?.es de expertos de las Maci.ones Unidas en 
deñar.roJlo de .la comunidad y adra.inisoración p'ab].ica,, incluso irdfornies de 
las iidsiones de estudio de las Kacionea U.n.idas que habían visitado varias 
partes del Taii.'.do donde se llevaban a cabo p.rogra&ias de desarrollo de la 
coiP.unidad, QuLaa algunos ds ].os eje.'ip.los citados no reflejen la situación 
actual, paro .no por eso dejan de ser útiles a título de ilustración^ PJl 
proyecto fue revi ?.?.do en-mayo de 1955 a la vista de los coiuentarips recib.idcs 
de muchos a.diiiirt.ií>tradore.3 y sspeciali.stas de diferentes partes del aiuido ' 
y de u.n gri.rpo de estudio especial integrado por representantes de la 
Grga.i;iiaaci6.a para la i'gricultura y ."La Allirientaciónj la Organización Inter-
nacional del T.r-abajo,; la Organización de las Naciones Unidas para la 
Educación^ la Cienc.i.a y la Cul.tura^ I.a Organización Mundial de la S.alud 

Ici'?Igg .dol CpnHeio Î conoiTiico y Social.. ° 
Á'ffÂ Ií̂ î j: , ano;co 11, proyecto 8^3 e 

resclución^ 663 A (XXIV)^ 
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j las Naciones Unidas. El proyecto fue examinado por el Gnipo de Trabajo 
sobre Desarrollo de la Coraunidad del Coirdté Ádiuinistrativo de Coordinaciónj 
el cual hizo suya una propuesta que figuraba en dicho proyecto en el 
sentido de que las Naciones Unidas organizaran una reunión de trabajo 
para examinar el proyecto revisado, incluso la recomendación contenida 
en el mismo.sobre trabajos de investigación y otras actividades, 

4« Con ese objeto hubo una reunión para el estudio de los problemas de 
administración pública que se plantean en los programas de desarrollo de 
la comunidad •(reunión que en adelante se denominará "reunión de Trabajo 
de las Naciones Unidas"), que tuvo lugar en el Instituto de Estudios 
Sociales de La Haya del 12 al 23 de enero de 1959. A ella concurrieron 
administradores de programas de desarrollo de la comunidad de siete países, 
expertos en agricultura, educación y sanidad designados por los organismos 
especializados interesados y especialistas en gobierno local y administración 
pública. En el apéndice I aparece una lista de los participantes. Estos 
prepararon estudios, que se distribuyeron antes de la reunión, en los cuales 
describían los programas de desarrollo de la comunidad en sus respectivos 
países o analizaban los problemas administrativos del desarrollo de la 
comunidad enfocados desde el punto de vista de su respectiva especialidad. 
Se incluyen como apéndices de este estudio cuatro de los trabajos que mejor 
ilustran los diferentes tipos de programas de desarrollo de la comunidad 
que aquí se describen. La reunión de trabajo formuló comentarios detallados 
sobre el proyecto Tj , Su informe, junto con los comentarios escritos que 
se recibieron sobre el proyecto han servido de base para la presente 
versión del estudio, que es la definitiva. 

5, Han contribuido a este estudio personas de muchos países que han 
suministrado información, enviado comentarios sobre los proyectos, preparado 
estudios y participado en reuniones sobre la materia. Las dependencias 
correspondientes de las Naciones Unidas reconocen la valiosa contribución 
de estas personas y les expresan su agradecijuiento. 

Alcance 

6, Para efectos del presente inforrae, la expresión "Administración 
Piiblica" se refiere a la organización y administración de las actividades 
ejecutivas del gobierno centraJL, y de los gobiernos de las entidades 
constituyentes (cuando se-trate de sistemas federales) y locales, comprendidas 
las relaciones entre las dependencias oficiales. 

7, La expresión "gobierno local" designa una subdivisión política del 
Estado o de una entidad constituyente (en un sistema federal), establecida 
por disposición de la ley y que ejerce una autoridad considerable sobre 

•2/ Report of the United Nations Workshop on Public Administration 
Problems Involved in Community Development Programmes. (La Haya 
12 a 23 de enero de 1959). Anexo al docuiTiento E/CN. 5/334/Add.4, 
1° de mayo de 1959, 

/los asuntos 
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los asuntos locales, comprendida la facultad de imponer contribuciones 
o prestaciones para fines determinados. El órgano de gobierno de tal 
entidad se norabra en la localidad, por medio de elecciones o por otros 
métodos, 

8. La expresión "desarrollo de la comunidad".^, tal coiao se usa para 
fines d.e trabajo en las Naciones Unidas, designa "aquellos procesos en 
cuya virtud los esfuerzos de una población se sman a los de su gobierno 
para mejorar las condiciones económicas, sociales j culturales de las 
comunidades, integrar a éstas en la vida del país y peruiitirles contribuir 
plenamente al progreso nacional" Los rasgos distintivos de los 
prograiiias de desarrollo de la comunidad son "la pai^ticipación de la 
población misma en los esfuerzos para mejorar su nivel de vida, dependiendo 
todo lo posible de su propia iniciativa; y el suministro de servicios 
técnicos y de otro carácter en forma que estLimle la iniciativa, el 
esfuerzo propio y la ayuda mutua, y auíiaenten su eficacia", 

9o Nos ocupadnos, pues, de la organización y administración de los T̂y'Qoy*Q'iTiG S j SílCCuild-nClílOG CL S sbiiHUidZ* y l i t s f 
el deseo de la comunidad de progresar con su propio esfuerzo y de la relación 
que guardan esos progranias con otras actividades del Estado y con el 
gobierno local. 

lOe La parte principal de este informe se refiere al desarrollo de la 
comunidad en las zonas rurales. Los aspectos de los programas de desarrollo 
de las comunidades urbanas relacionados con la administración pública tienen 
rasgos propios y se examinan brevemente en el capítulo dedicado al gobierno 
local (párrafos 147 a 15l). 

11» En algunos países las organizaciones no gubernamentales desempeñan 
un papel importante en la tarea de promover la acción de la comunidad para 
mejorar con el esfuerzo propio. Si bieu este estudio se liiiiita a los 
prograjíias de desarrollo de la comunidad adiixinistrados por el gobierno, se 
refiere también a los medios de lograr que las organizaciones particulares 
colaboren más estrechamente con los gobiernos en la realización de dichos 
prograiiias. Este aspecto se examina en la sección r elativa a organización' 
(párrafos 49 a 5l). 

12. Es posible cjue, en una determinada zona, un servicio técnico aplique 
para las actividades de su especialidad (agricultura, sanidad, vivienda, 
etc.) los métodos del desarrollo de la comunidad. La experiencia ha 

^ Documentos Oficiales del Consejo Económico y Social^ 24° período de 
sesiones. Anexos, teiaa 4 del progrema, docuinento ):̂ /2931j> anexo III 
párr. 1. 

/demostrado que 
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demostrado que para ser eficaces tales programas de objetivo único deben 
incluir o atraer servicios técnicos conexos 4/| en esta etapa sus 
repercusiones en la adrainistración pública tienen mayor importancia. 
Sin embargo, mientras tales prograiiias se concreten a un objetivo único 
su influencia sobre el resto del gobierno será probableraente mínirna 
y por esa razón no se les ha concedido atención especial en el presente 
estudio. 

13, Los rasgos distintivos de los aspectos de los programas de desarrollo 
de la comunidad que se refieren a la administración pública sólu se hacen 
patentes cuando uno o más ministerios comienzan a ocuparse de grupos o 
comunidades, en forma general o multifuncional, con miras a ayudarles a 
determinar sus problemas comunes, cualesquiera que sean, y a encontrar 
los medios de solucionarlos. Para esos programas se necesita.n: 

a) Trabajadores preparados para actiiar como catalizadores del 
esfuerzo propio y procurar que la población pueda recibir la ayuda 
material y técnica necesa,ria para dar eficacia al esfuerzo comúnj 

b) Asesoría técnica oportuna para ayudar a la población en el 
planeamiento y ejecución do la acción comunalj 

c) Ayuda ma,terial, en su caso, con la amplitud y oportunidad 
necesarias para dar efectividad al deseo de realiza.r una obra con 
el esfuerzo propio3 

d) Medios institucionales (por ejemplo, gobierno local y cooperativas) 
para ma,ntener ciertos tipos de servicios o e.ctivida.des establecidos 
mediante el esfuerzo voluntario, 

1 4 . Las disposiciones que haya que tomar para atender estas necesidades 
pueden repercutir, según la naturaleza y alcance del progrcjiia de desarrollo 
de la, comunida.d, en la organiza.ción general del gobierno en diferentes 
piarnos; en la.s relaciones entre departamentos y entre las oficinas centrales 
y el personal destacado en la.s distintas localidades, en la división de 
atribuciones y funciones entre los diversos escalones de la organiza,ción 
del Estadoj en la planificación y los procedimientos financieros; en las 
necesidades en materia de personal y, en general, en las relaciones entre 
el ciudad,ano y su gobierno. En algunos países ello supone que el gobierno 
transforme lo que ha sido su función primordial - la de maxitener el orden - ' 

y "Los prograinas de mejorcmiento sanitario no pueden a^vanzar más allá 
de un cierto punto sin la colai,boración de otros organismos"; véase . 
Health, Culture and Comimnity, Benjejain D. Paul, edit., Nueva York, 
1955, Russell Sage Foundation, pág. 349. 

/en una. 
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en una función protectora de los individuos y ello lleva consigo cambios 
én la actitud do los empicados públicos, cspccialmento de los encargados 
de funciones administrativa.s generadles destacados en las distinta.s loca-
lidades. Ello supone a menudo llevar a grupos culturalmente aislados 
conocimientos científicos y servicios técnicos, y crear o restaure.r la 
comunidad como institución importante en. la vida:del individuo, la nación 
y, el mundo» Esta' labor puede y debe aumentar la participación do'' la 
poblacióh en el gobierno, hacer' quo este se preocupe más por las ncce3ida,des 
de la población y que su acción frente al individuo y a la comunidad tonga 
un carácter más integral,' haJcer que talentos- y energías hasta ahora, desa-
provechados se pongan al servicio de los objetivos-comunales y nacionales, 
y proporcionar un medio de facilitar' la reintegración social, introduciendo 
al propio tiempo cambios de actitud, cambios tecnológicos y cambios en las 
condiciones do-vida, 

15o Las posibilidades de acelerar el progreso social y oconómico mediante 
el desarrollo de la comunidad ha iespertado esperanzas én los gobernantes 
de muchos, países. Desde qüe terminó la segunda guerra! mundial se han' 
"emprendido en t.oda,s las regiones del mundo programas oficiaJ-es quo aplican 
este sistema. Pese a las diferencias en la naturaleza y alcance de los 
programas y" a los diferentes medios en que se aplican, su'objetivo común, 
que es el de estimula.r el esfuerzo propio do los individuos y hacer quo 
eso esfuerzo guarde una relación más' estrecha con los servicios guberna-
mentales, ha proporcionado una nueva base pa.ra una fecunda colaboración 
internacional. Los gobiernos han reca.bado ayuda' técnica- de organismos 
multilaterales y bilaterales para planear y organizar sus programas do 
desarrollo de la comunidad y p r e p a r a r p e r s o n a l encargado de ejecutarlos. 
Como era do prever, en la. ojocución de estos programas se ha tropeza,do 
con problemas administrativos,' algunos de lo.s cuales han tenido su.origen 
en los propios organismos de asistencia' técnica. Cabe" esperar que este 
estudio, c?,l identificar estos problemas y'al' sug'crir'métodos. o estudios 
adicionales encaminados a' su solución, contribuya a mejorar la adminis-
tración de los programas de dcs^.rrollo "económico y ia administración 
pública en general en los países interesados y proporcione una-bas.o más 
sólida para lá la.bor de asistencia técnica, investigación e intcrcajnbio 
de' informa.ción en este importante campo de actividades. 

/ I I , T I P O S 
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II, TIPOS DE PRCGRA1'IA.S 

16, Po.ra los fincs' de este estudio, los programas de desarrollo de la 
comunidad pueden en general clasificarse, atendiendo a su ámbito geográfico, 
su objetivo principal (el desarrollo o la organización de la coraunidad) y 
su repercusión en la estructura de la Administración Pública en las tres 
categorías siguientes: 

a) Tipo inte^rativo. Este tipo de progrrjna es de ámbito nacional, 
concede especial importoaicia al desarrollo y la coordinación de los 
servicios técnicos y puede exigir en los priaeros años de su aplicación 
reformas considerables en la organización adiTiinistrcitiva y funciones 
del Estado. Tiene una organización fácilmente indentificable cuyo 
objetivo es dirigir y coordin?.r en todos los niveles los esfuei-zos 
de los organismos .gubernaiuentaJ.es y no gubernamentales que pueden 
contribuir al desarrollo de la comunidad. En algunos casos se crean 
nuevas divisiones admirastrativas dentro de las tradicionales a fin 
de coordinar los servicios técnicos en un escalón más próximo a la 
población. Por medio de esta orgaaiización se enca.uzan importaaites 
recursos técnicos y financieros destinados a, la consecución de objetivos 
de desarrollo previstos en un plan central. 

b) Tipo adaptable. Este tipo de prograroa es de áiiibito nacional, 
otorg?, gran import?-ncia a la organización y el esfuerzo propio de 
la comunidad y exige poces cambios en la organización â iiiiinisti'ativa 
del 3stado, Su objetivo prii:ici'dial os estiaular el esfuerzo comunal 
hacia los objetivos que la propia localidad se fija y procurar que 
los departaixientos técnicos coadyuven. Este tipo de prograí̂ ia sé 
dénominará adaptable porque su ejecución puede asignarse a casi 
cualquier departamento y porque se le puede adaptar a la organización 
administrativa•del Estado existente. 

c) Tipo proyecto. Este- tipo de progrrjna es multifuncionál, pero su 
ámbito geográfico se limita a determinadas partes de un país y, por 
lo general, destaca el desarrollo. 

17D Esté método de clasificación de los programas de desc'j:"rollO de la 
comunidad proporciona un instrumento útil para el análisis adi'ainistrativo 
pero a.dolece de limitaciones evidentes. Dentro de una misma categoría, 
hay grandes variaciones en cuanto al contenido y la organización de los 
programas. De esas categorías no deben inferirse modelos estereotipados. 
Según se hace notar más adelanto, estos progreanas son dinámicos y están 
sujetos a cambios importantes. Al exaî iinar la descripción que se hace 
a continuación de los principales rasgos de cada tipo de prograiúa en orden 
a la organización, conviene tener en cuenta la.s aludidas limitaciones. 

/Programas integrativos 



-701-

Progyseias integrativos 

18, Él prototipo del programa integrativo de desarrollo de la comunidad 
se encuentra en la Indlaj en el apéndice II se hace una descripción del 
mismo. Ha sido el preciorsor de otros de carácter análogo emprendidos en 
Afganistán, Indonesia, Irán, Pakistán, Filipinas, Tailandia y Viet-NajUo 
(El pr-ograaiia de la Región Egipcia de la República Arabe Unida es taxabién 
del tipo integrativo pero ha evolucionado en forma peculiar y tiene ciertas 
características, espcialmente en lo que hace a organización, que lo distinguen 
considerablemente de otros programas ds ese tipo,.) La difusión de los 
programas de tipo integrativo debe atribuirse no sólo al deseo de desarrollar 
integralmente las zonas rurales, que constituye el motivo principal, sino 
también a la influencia del ejemplo de la India y a la tendencia de algunos 
de los expertos de asistencia técnica en materia de desarrollo de la comunidad 
- tanto de los prograiiias internacionales como bilaterales - a recomendar ese 
tipo de programa, 

pueden mencionarse las siguientes! 

a) Un organismo adscrito a la oficina central de planificación o a la 
oficina del Presidente o Primer idinistro encargado de la ejecución 
del prograiaa. En otros casos, especialmente en el plano nacional si 
se trata de un país de sistema federal, la responsabilidad principal 
del programa se confía a un Ministerio separado o neutral 1/» 

b) Un comité en el plano ministerial presidido por el Primer Ministro 
o el Presidente, y cuyo secretario es el director de la organización 
de desarrollo de la comunidad que orienta y dirige el programa, 

c) Un comité interdepartaiuental presidido por el director de la 
organización de desarrollo de la comunidad, en lugar del comité de 
categoría ministeria,l o como complemento del mismo, 

d) tfn comité de desarrollo del gobierno de la entidad federativa o la 
provincia, del distrito administrativo, y del gobierno local, presidido 
por la máxima a.utoridad de la unidad respectiva y cuyo secretario eg un 
funcionario de desarrollo de la comunidad. Entre los miembros de estos 
comités de desarrollo figuran con frecuencia no solamente las principales 

2/ Rara vez se ha encargado de la administración de un programa de tipo 
integrativo a iin ministerio funcional. Se entiende por "Ministerio 
funcional" el encarga.do de uno de los servicios técnicos principales, 
tales como divulgación agrícola, educación, sanidad o servicios de 
previsión y .asistencia socic.l. Se llaina "i'Iinisterio neutral" el 
encargado de ciertos asuntos como el gobierno locc.l o la hacienda, 
y que, por tanto, no está indentificado con ninguno de los servicios 
técnicoi principaleso Por lo general un "ministerio neutral" puede 
obtener la cooperación de los varios servicios técnicos más fácilmente 
que un "ministerio funcional"» 

/autoridades que 
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autoridades que en la division-politico-adininistrativa q.ue se trate 
representan a los ndnisterios funcionales del gobierno central o del Estado 
partic&Lar (dentro de un sistema federal), sino taíjbién representantes de 
los órganos legislativos y, .a veces, representantes de las entidades privadas 
de bienesta.r social. 

e) En los lugares donde no existen divisiones adüúnistrativas u otros 
métodos de coordinación sobre el terreno de las actividades de los 
ministerios funcionales, o donde, e:!cistiendo, abarcan zonas demasiado 
vastas o que se consideran inapropiadas por otras razones, es usual ' 
en estos programas la. creación de nuevos tipos de divisiones adminis-
trativas para los fines de desarrollo (llaaiadas "sectores de desa-
rrollo" en la India, "zonas de desarrollo" en el Pakistán, y "zonas 
de unidades combinadas" en la Región Egipcia de la República Arabe 
Unida). 

f) El empleo por la organización encargada del desarrollo de la, 
^comunidad de trabajadores de aldea que actúan de agentei catalizadores 
del esfuerzo propio y al mismo tiempo sirven de nexo de unión entre 
los aldeanos y los servicios técnicos del gobierno, 

g) El empleo de subsidios y otros estiaulos no sólo para promover . 
la a cción basada en el e siuerzo propio sino taiabién para orientar 
esa acción hacia los objetivos de desarrollo previstos en un plan 
•central. 

Progjrgjüas e.daptables 

20. La mayor parte de los programas de desarrollo de la comunidad 
en Africa y en laregión del Caribe corresponden a la descripción que se 
ha hecho del tipo adaptable (es decir a,tencióñ preferente al mejorainiento 
de la comunidad, basado en el esfuerzo propio con escasos cambios en la 
organización gubernamental). Algunos de estos prograiuas incluyen entre 
sus objetivos el de mejorar la coordinación interdeparta¡.iental y hacer 
que las medidas nacionales y las actividades de desarrollo de la comunidad 
guarden mayor relación entre sí, (Véase en el apéndice Ví una descripción 
del prograim en Ghana.) Sin embargo, en la mayor parte de los casos se 
utiliza para ese fin la organización existente y no se siguen métodos 
formales. En el programa de tipo adaptable rara vez se encuentran coinités 
interdépartamentales en cada escalón de la estructura político-adaninistrativa,. 
estatal, ni nuevas divisiones o subdivisiones administrativas establecidas 
especiaLnente con fines de desarrollo de la comunidad. Hay, quizá por su 
máana adaptabilidad, una gran diversidad de estructuras en este tipo de. 
programas. 

21. La responsabilidad de poner en ejecución mi programa de tipo adaptable 
puede estar encomendada a uno de los Ministerios funcionales - agricultura, 
educación, previsión y asistencia social, etc. - o a un Ministerio de 
gobierno local, y aún, en algunos casos contados, como en el de Kenia, a un 
Ministerio especial encargado del desarrollo de la comunidad. La organización 

/de los 
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de los trabajos sobre el terreno puede ajustarse a uno de dos modelos básicos, 
según que haya o no divisiones administrativas donde puedan coordinarse las 
actividades locales de diferentes departaiiientos. 

22. En los casos en que existen esas divisiones administrativas, los 
contactos sobre el terreno con los servicios técnicos se organizan sobre 
todo oficiosaiiiente. Esto ocurre, por ejemplo, en Puerto Rico donde los 
organizadores de grupos de la División de Educación de la Comunidad del 
Departamento de Educación no tienen en las diversas localidades vínculos 
de carácter formal con los representantes de los departamentos tócnicos, 

23. En los casos en que hay divisioneá administrativas el personal de 
desarrollo de la comunidad queda comprendido dentro do la organización 
existente de servicios del lugar. Por ejemplo, en los territorios 
británicos de Africa lo usual es que un funcionario de desarrollo de 
la comunidad actúe como miembro del grupo del distrito o la provincia, 
el cual está integrado por funcionarios administrativos y técnicos y 
representantes do las comunidades locales y presidido por el funcionr-rio 
administrativo principal. Hay, sin embargo, diversas formas de organización 
en estos territorios debido a la política común de adaptar la organización 
administrativa existente a los objetivos y métodos del desarrollo de la 
comunidad. En Rhodesia Septentrional y Nigeria, por ejemplo, el funcionario 
de distrito encargado de la administración general tiene la dirección del 
desarrollo de la comunidad. Si bien los prograjnas a que se refiere este 
párrafo pueden tener el mismo tipo de organización sobre el terreno que 
los programas de tipo integrative, figuran en la categoría de programas 
.adaptables porque sólo incidento-liUGnte sirven como medios de desarrollo 
planificado e implican escasos cambios en la orga.nización del gobierno, 

Progrojnas de tipo proyecto 

24» Esto tipo de programas de desarrollo de la comunidad es multifuncional 
y de limitado alcance geográfico. Predomina en América Latina pero os 
también común en otras regiones. Presenta varias formas de organización Tj% 
por ejemplo, pupde ser: 'a) de carácter interministerial, en cuyo caso la 
responsabilidad principal de su administración corresponde a un ministerio 
funcional (por ejemplo el pi--oyccto del río .Coco, que se realiza bajo la 
dirección del Ministerio de Educación en Nicaragua)j b) función de un 
organismo autónomo bajo la dirección general de un funcionario nombrado por 
el presidente y un consejo compuesto por- representG.ntos de los ministerios 
y otras instituciones oficiales y privadas (por'ejemplo, los proyectos del 
Instituto Indigenista Nacional ce México que describen en el apéndice V, 
y el Servicio de Desarrollo Económico Indígena de Guatema.la)j o c) multi-
funcionales, en cuyo caso la función de señalar las nomas y la de admi-
nistración se asignan a u;i solo departamento (por ejemplo, las misiones cultu-
rales del Departamento de Educación de México, que también se describen breve-
mente en el.apéndice V), 

2j Ciertos proyectos experimentales o de demostración, como los existentes 
en Afganistán e Irán, cuyo objeto es servir de pauta para un programa 
nacional, están excluidos de esta categoría, igual que .los proyectos 
experimentales destino.dos a ensayar ciertos métodos, 
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25» La estructura de los progracias de tipo proyecto no permite por lo general 
que se hag?ji extensivos a todo el ámbito nacional sin- entorpecer las activi-
dades de otros organismos gubérnamentalcs. Sin embargo, ásta no es necesaria-
mente xina característica de esté tipo de programa. Por ejeruplo, un proyecto 
regional interministerial puede formular iin modeló aplicable en otros casos» 
Asimismo, un programa de tipo proyecto como el Instituto Indigenista Nacional 
de México o el Servicio de Desarrollo Econáiiiico Indígena de Guatemala puede 
estar encaminado al establecimiento de servicios en zonas remotas, servicios 
que reciben inicialmonte ayuda técnica de los ministerios ordinarios y quedan 
más adelante a cargo de ellos. 

Aspectos dinámicos 

26, Como es natural/ las tres categorías que se han señalado son muy amplias, 
SegiSn antes se ha dicho, dentro de ellas los prcgraaiK'.s difieren considerable-
mente en cuanto al objetivo, la organización y el método de administración. 
Adeiaás en eigunos casos resulta difícil detominar si un programa debe clasi-
ficarse como integrative o comq adaptable. Los prograJíias de algunos países 
- por ejemplo Birmania, Ceilán (véase apéndice III), Ghana, Jamaica y Uganda -
presentan características de ambos tipos. 

27« Además, los programs de las tres categorías pueden ser muy inestables. 
El desarrollo de la comunidad puede ser un proceso sumainente dinámico. En 
condiciones f?-vorables a una aplicación cada vez más extensa de los conceptos 
de desarrollo de la comunidad en un país insuficientemente desarrollado, cabe 
prever' xina progresión lógica de los programas del tipo proyecto a los prograraa-s 
de tipo integrative y de éstos a los de tipo adaptable - o de los de tipo 
adaptable a los de tipo integrativo, para volver, luego a los de tipo 
adaptable. - después do lo cual puede llegarse a, une. etapa en la cual ya 
no sea necesaria la acción de las entidades oficiales para estimulajr el 
desarrollo de la comunidexl, • -

2g, El punto de partida y el método de avance diferirán, naturalmente, segdn 
las circunstancias de cada país. Los actuales prograip̂ s de tipo integrative 
de la Región Egipcia de la República Arabe Unida y de Filipinas, por ejemplo, 
se han formado partiendo de una situación en la que varios departamentos del 
gobierno realizaban independientemente proyectos mioltifuncionales, situación 
como la que hoy existe en México, Los esfuerzos de Ghana para aceilérar el 
ritmo de desarrollo mediante el creciente empleo de "campaña" tiende a dar 
carácter integrativo a un programa que hasta hace poco podía clasificarse . 
fácilmente como adaptable. El programa de tipo integrativo de la India se 
inició desde el primer momento con tal carácter, pues sólo, fue precedido 
de algunos ensayos a base de ;in proyecto experimental. Sin embargo, éste 
y otros programas de tipo integrativo irán adquiriendo características del 
tipo adaptable a medida que se hagan más estables la organización del programa 
y los métodos,para vincular la gestión gubernamental con el esfuerzo de la 
propia comunidad. . 

29. El programa de tipo adaptr.ble no debe considerarse como un procedi-
miento para permitir a un país en desarrollo obtener en forma éconómica 
los mismos resultados desde el punto de vista de la administración o del 
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desarrollo que se lograrían a través de un programa de tipo integrative, 
La, coordinación de los servicios públicos es necesaria en todos los tipos 
de programa. Guando los dirigentes políticos son entusiastas y .están 
unidos en apoyo del desarrollo de la comunidad, se puede comenzar con un 
programa de tipo integrative, pero en otros casos la integración puede ser 
responder a las necesidades de la población, .El gobierno de un país en 
desarrollo puede principiar con un programa de tipo adaptable, pero si 
quiere que sus esfuerzos y las relaciones con los ciudadanos se basen en la 
idea del desarrollo de la comunidad, debe estar dispuesto a hacer en la 
organización y en los procedimientos adrainistrativos los cambios que sean 
necesarios para que los servicios técnicos se combinen eficazmente en el 
ámbito de la comuiiidad y procuren obtener la participación de los individuos 
en sus actividades y auxiliar a la pobla,ción en ?i.a obra que realice con su 
propio esfuerzo, 

30, Pose a la amplia variedad do prograíuas de cada tipo y al carácter 
inestable de muchos de ellos, la clasificación que se sugiere es útil. 
Permite concebir con mayor facilidad el efecto probo.ble de los diferentes 
tipos de programas de desarrollo de la comunidad sobre la Ádi^ánistración 
Pública de los respectivos países. Pone también de relieve la distinta 
naturaleza de los prograüias y los distintos intereses de los gobernantes, 
que exigen conceptos también diferentes de organización y planificación. 
Esa clasificación sirve tar.ibién de marco para el análisis administrc;,tivo 
porque facilita la identificación de elementos comparables en los progranas 
de diferentes países. Por último, indica que los servicios de los especia-
listas en la administración pública serán de utilidad para planificar, 
formular e- implantar los distintos tipos de prograíias do desarrollo de la 
comunidad, y cuando se trate de programas integrativos o de tipo proyecto, 
sus servicios pueden ser esenciales no sólo en la fase de implantación sino 
también para los constantes ajustes que habrá que hacer en los métodos y 
en la organización. 

/III. ORGANIZACION 
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III. ORGANIZA.CION 

Factores que infliyen en la organjgación 

31» • Según se ha indicado antes, en la organización del desarrollo de 
la comunidad influirá el ámbito y la naturaleza •••del prograBia. • Pero 
tambión intervienen otros v a r i o s f a c t o r e s : 

a) El sistei)ia político unitario o federal. 

Un sistema federal requiere una acción más conapleja para coordinar 
los esfuerzos de los ministerios en el ámbito fedcrcLl y en la esfera de 
cada estado y para la realización de la tarea conexa de fortalecer el 
gobierno local. ' , 

b) La medida en que los dirigentes políticos tengan un interés 
duradero por los programas. 

Es evidente que para establecer y mantener progrs,nas eficaces de 
desarrollo de la comunidad, sobre todo si son del tipo integrative es 
preciso que los dirigentes políticos los apoyen con interc-So Cuando sólo 
se interesan por ellos yno o dos ministerios tal vez será más apropiado 
un programa adaptable o de tipo proyecto. . Cuando por razones políticas 
nacionales o regionales se lleve a efecto una descentralización de la 
iniciativa en favor de varios organismos .públicos autónomos o semiautó-
•.nomos, debe procederse contacto al aplicar conceptos tradicionales de 
la fiscalización ejecutiva central para no eliminar o reprimir esa. • 
iniciativa. En tales casos puede pensarse en procedimientos adrainistra-
tivos que satisfagan las exigencias de control financiero y permitan al 
propio tiempo la necesaria libertad para la realización de los programas. 
En países políticamente inestables, donde ocurren, por ejemplo, frecuentes 
cambios de gobierno o de ministros, es de suma importancia que el programa 
de desarrollo de la comunidad no llegue a identificarse con determinados 
dirigentes o grupos políticos; en esos casos deben buscarse otros medios 
de lograr el desarrollo y la estabilidad, como por ejemplo hacer comprender 
a la gente que el programa tiene por objeto su bienestar y que los métodos 
que se siguen para llevarlo a la práctica son honrados y eficientes, 

c) El estado de desarrollo de las instituciones. 

En un país cuyas instituciones políticas, jurídicas y adjainistrativas 
estén arraigadas, puede contarse en gran parte con la organización existente, 
pero donde no existan estas condiciones favorables las relaciones personales 
ejercen una mayor influQncia sobro la conducta administrativa. 

'd) Tradición de coordinación de la acción diel Estado en la esfera 
local. 

El programa de tipo integrative puede implantarse con mayor facilidad 
cuando el Estado tiene una tradición administrativa apropiada para la 
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coordinación de las actividades de los rainisterios ivincionales en la esfera 
local - por eJcinplOj una combinación de un sistona parlamentario y de 
divisiones adr.iinist rat ivas - que cuando carece de esa tradición, com.o 
ocurre en una combinación del sistema-prcsidencislcon departamentos que 
tradicionalmente han mantenido un control directo de sus actividades en 
el plano local, 

e) Vigor del gobierno local. 

Cuando el gobierno local es vigoroso, es decir, representativo y 
eficaz, el desarrollo de la comunidad puede vincularse estrechaaaente con 
él, o aun realizarse hasta cierto punto por su conducto, Pero cuando el 
gobierno local es ineficaz o corrompido se requieren relaciones de otro 
tipo, y el fortaleciaiento o reforma de eso gobierno puede incluso llegar 
a ser una. condición necesaria para si óxito del progrexia de desarrollo de 
la comunidad. Si no hay gobierno local la actividad de desarrollo de la 
comunidad puedo estimular su creación. 

f) Grado de asistencia no guberncumentrl. c internacional en campos 
relacionados con el desarrollo de ?La comunidad. 

Unr, ayuda considerable puede tener que ir acompañada de la condición 
de que participen en el planeajriiento de los programas los organismos que 
suministran la asistencia. 

g) Disponibilidad de personal técnico y otros recursos en relación 
con la región, tipo de comunidad, densidad de población y medios de 
comunicación. 

Este factor influirá considerablemente en el planeamiento, la amplitud 
y el ritmo de expansión del programa. En un país que disponga de técnicos 
en número suficiente para prestar servicios directos y continuos a los 
aldeanos el encargado del trabajo en la aldea - supuesto que sea necesario -, 
probablemente será más un agente catalizador de la acción basada en el 
esfuerzo propio de la comunidad que un agento de departamentos técnicos, 
pero en un pais con escaso personal técnico ocurre lo contrario. Estas 
diferencias pueden a su vez afectar las relaciones interdepartamentales 
en los varios planos. 

h) Existencia de instituciones que suministren crédito y materiales. 

Se requieren medios institucionales para asegurar la corriente de 
suministros y de crédito enc^Jiiinada a m?.ntener los prograía?,s de divulgación 
en agricultura, industrio.s domésticas y otros campos. Cuando no existen 
instituciones con estos fines, por ejemplo cooperativas, o conductos comer-
ciales- adecuados, los servicios de di-'AiIgación deben ir acompañados de 
medidas para la creación de tales instituciones, 

i) Régimen agrario, 

/En algunos 
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En algunos países el régimen agrario disciinuirá en gran medida las 
posibilidades de éxito de los progrcCias de desarrollo de la comunidad. 
Tal vez sea necesario que los gobiernos de esos países procuren, entre 
las primeras medidas para el desarrollo de la comunidad, encontrar un 
medio eficaz de asegurar al campesino que trabaja la tierra una parti-
cipación en el producto de ella sufjcionte para proveerle de los recursos 
económicos necesarios para adoptar métodos agrícolas más avanzados» Si 
se generaliza la propiedad de la tierra por quienes la cultivan aumentará 
el interés de la población por el desarrollo general de su comunidad. 
Así, pues, el mejoramiento del régimen agrario puede influir sobre las 
etapas y la organización de un programa de desarrollo de. la comunidad, 

32, Como los factores que deben teherse en cuenta al planear lá organi-
zación de un programa de despj^roUo de la comunidad son muchos y varían 
de un país a otro, no se pueden foimilar criterios rígidos ni modelos 
estereotipados de organización. Sin embargo, pueden hacerse-ciertas • 
generalizaciones sobre orga.nización-. que conviene tener en cuenta. Así, 
por ejemplo, el criterio repetidamente expuesto do que los programas de 
desarrollo de la comunidad no deben encomendarse a \m ministerio funcional 
- como por ejeinplo, agricultura,, educación, asuntos sociales, etc. - sólo 
parece ser válido cuando se trata de programas de tipo integrative en los 
• que se concede atención preferente a la coordinación de los respectivos 
servicios en diferentes planos relacionándolos con los intereses y necesi-
dades de la comunidad. Incluso un niinisterio neutral - como el de.gobierno 
local - o un ministerio especial de desarrrollo de la comunidad tropezarán 
probablemente con dificultades para•conseguir que actúen otros ministerios. 
Normalmente, la oficina del Presidente, del Primer Ministro o del Ministro 
más importante es la que debe encargarse de ejecutar los programa.s de 
tipo integrative y la función directiva del funci9nario respectivo debe 
hacerse evidente. En un sistema de gobierno federal, en el cual la función 
de ejecutar los prograraas de desarrollo de la comimidad corresponde a los 
gobiernos de los estados, la tarea dé planear y financiar tales programas 
en el plano federal conviene que esté asignada a un i^nisterio separado ' 
o neutral, como ocurre en la India, pero la autoridad de ejecutar el programa 
dentro de cada^Estado debe corresponder al Ministro principal. Si bien hay 
acuerdo general acerca de estos puntos, es preciso determinar qué funciones 
deben tener el organismo o el ministerio encargado del desarrollo de la comi>-
nidad y cuáles deben ser sus relaciones con los ministerios funcionales.Pueden 
suscitarse cuestiones similares en lo relativo a las funciones del organismo 
encargado del pró̂ r̂ama en el caso de algunos de tipo adaptable y dé tipo 
' proyecto 1/, 

33» . Los î rograî ias de tipo adaptable pueden iniciarse en un ministerio' '" 
neutral o funcional, ̂y taiabién en un ministerio aparte. Sin embargo, 
cuando lUia relación organi2acional de carácter formal pueda servir para 

Para vin análisis de las funciones de un organismo de desarrollo de la 
comunidad, véase Report of the Mission to iSurvey Coamunity Develoment 
in Africa. (ST/TAA/Ser,D/26-ST/S0A/S0A/Ser,0/26, Naciones Unidas, 
15 de agosto de 1958, párrs, 39 a lOl). 

/despertar en 



-15-

despertar en los servicios tdcnicos una ectitud de mayor colaboración hacia 
el esfuerzo propio o cuando se desea que los eapleados encargados del des-
arrollo de la comunidad realicen funciones de divulgación para complementar 
las "campañas" de los departamentos tócnicos, suele ser preferible un 
ministerio neutral o independiente. 

De los programas de tipo proyecto puede en'óargarse cua.lquier departa-
mento u organismo. Sin aubargo, los proyectos interministeriales de riiayor 
importancia, por ejemplo los planes de aprovechamiento de zonas hidrográ-
ficas, pueden por lo general administrarse mejor por un organismo autónomo 
o directamente dependiente del jefe del poder ejecutivo, o un ministerio 
separado o neutro. Estos proyectos requieren por lo general la intervención 
directa del jefe del poder ejecutivo mientras se les dan otaras bases 
institucionales. 

35. Estas ideas generales sobre la dependencia oficial a la que corresponde 
confiar la responsabilidad priiuordial de cada tipo de progr<?j¡ia de desarrollo 
de la comunidad pueden rcsulte.r útiles como orientación general, pero natural-
mente, debe ajustarse en cada caso a las condiciones locales. Asi, por 
ejemplo, puede suceder que un determinado ministro tonga tal facilidad de 
acceso al primer ministro que ello le permita obtener el necesario apoyo 
de otros ministerios para un prograina de tipo integrative. El tiempo es 
asimismo de capital importancia porque una voz que un programa de desarrollo 
de la comunidad está tan afianzado (es decir, una vez que ha sido aceptado 
por la población, los partidos políticos principales y el personal adminis-
trativo y técnico) cono algunas de las actividades y mótodos de gobierno 
de más larga tradición, no tendrá que estar asociado a las máximas autori-
dades tan estrecharaente como en los primeros años. Además, entre las varias 
regiones de un país pueden existir diferencias tales - por ejemplo, entre 
las zonas tribales 2/ y las cjie no lo son - que justifique diferencias de 
fondo en cuanto a la concepción del progrrima. 

36. Se necesitan estudios generales de la evolución acímínistrativa de 
los diferentes tipos de programas y do la experiencia adquirida en la 
solución do los problemas examinados en este informe. Se sugiere el 
examen de estudios relativos a los programas en los siguientes países: 
Afganistán, Birmania, Geilán, Ecuador, Filipinas, Ghana, India, Irak, 
Móxico, Nigeria, Pakistán, Puerto Rico, República Arabe Unida (región 
de Egipto), Tanganyika y Uganda. En realidad deben hacerse estudios en 
todos los países en que los gobiernos realizan un programa que, en su 
opinión, se ajustan a la definición de desarrollo de la comunidad. Estos 
estudios deben ser objeto de un* planeai;iiento que asegure su objetividad, 
la participación de diferentes disciplinas y la máxima utilidad para efectos 
comps^rativos. Se estima que tales estudios, seguidos de un análisis compa-
rativo de los resultados, ayudarían a los gobiernos y taiabién a los asesores 

2J_ El término "tribal" se emplea aquí para referirse a las colectividades 
organizadas en tribus que viven on un estado de gran aislamiento. 

/técnicos que 



tácnicos que colaboran con dstos on lá planificación de programas de 
.desarrollo de la. comunidad. Al. parecer existe escasa, documentación-
en la que se analicc la evolución y' otros aspectos administrativos de 
los prógraraas de desarrollo do la coEiünida.d, Reciénteraente ha aparecido 
un libro sobro el programa de Ghana 2/'que proporciona gran parte de la 
información deseada. También existe excelente material que puede servir 
de base para un estudio del progíaraa en la India '¿Z; pronto se podrá -
contar tambión con documentación .sobre el programa en Filipinas ya 
se han publicado infernos sobre varios programas de tipo proyecto en 
territorios no autónomos, • 

37, Por falta de estudios analíticos como los propuestos, se han repetido 
errores innecesariamente, ya que ha habido la tendencia a formular una 
doctrina a base de lo que se ha ensayado y no de lo que sé ha demostrado. 
Además los expertos cuentan hoy con pocos recursos r.pOirte de su propia 
experiencia y de las orientaciones generales que los suministran sus 
respectivos organismos. El prograiaa de tipo intogrativo con su plan de 
organización usual.se está aplicando-o piensa" aplicarse'en países tan 
diferentes en. cuanto a orientación política, experiencia en la coordinación 
de actividades en la esfera local'y disponibilidad de personal tócnico • -
y administra,tivo,' que cabe dudar de que el programa haya sido adaptado 
a las circunstancias especiales de cada pais.i 

38. La India, cuya or.ganizagión para .efectos de desarrollo de la comunidad 
ha servido de modelo a varios otros países, ha creado y mantenido, los medios 
de evaluar en forma'continua su programa y obtiene así la información- • 

^ Peter du Sautoy, Coüimunity Develoixient in' Ghana,. Oxford .University 
Press, 1958. 

y Merecen destacarse a este respecto las siguientes publicaciones: los 
informes anuales .publicados desde 1954 por la Organización de Evaluación 

^ de Programasi India Planning Coiamission, CoamittGo on Plari Projects, 
Report of the Study Team for Community Dcveloment and National 
Extension Servic'o. 1957i Carl C. Taylor, A Critical analysis of -
• India's Community Develog-gent Pro;/;raiame, Government of India Press,. 
1956J • S.C, Dube, India's- Chanrdn;; Villages: H-uüian Factors in • 
Community Dcvoloiaabnt. Cornell University Press, 1958;- Kiirukshetra; 
A Symposium on Coianmiity Devclo-aTi.cnt in India. 1952-1955, New Delhi, ' 
. 1955, y- Albert Mayer, Pilot Pro.lect: -India. University of California 
Press, 1958. 

^ José V. Abueva, Profesor ayudante de Administración Pública en la 
Universidad do Filipinas, ha preparado \ma tesis doctoral sobre el;-

., programa do desarrollo-de la comunidad que apsjr-ccerá en 1959; 
taiiíbién E. R, Chadváck, experto en desarrollo de la comunidad, de las-
Naciones Unidas en las Filipinas describe la evolución de este 
programa en su informe final al Gobierno de ese país (Tiui/PHI/6). 
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necesaria para ajusta.r ol programa atendiendo a los rosiiltc?,dos de la 
cxpcricncia La Organización de Evaluación do Pro{jrrj.icis (OEP), que 
trabaja nancoinunadanentG con la Collision de Planificación pero es , 
independiente de-ósta_, ha• funcionado desdo un conienzo aparte del 
organi'sno adininistrador del progrri:ia. dv desarrollo de la conunidad. 
La OEP cuenta con personal profesional en su sedo.y sobro elterrenoj 
en el segundo caso ese personal está asignado^ con fines de evaluación, 
a, uno o más sectores típicos do desarrollo en cada Estado. En los 
infernos anuales y los estudios especiales de la OEP se suministra 
información que pa.rccG tenor la-sáxiiaa objetividad, sobro lo que so hace, 
sobre los métodos que han-dado buenos resiiltados y los que han fracasado, 
y se señala la razón del éxito o el fracaso. El sistesm de- evaluación 
se estableció "en la-India con la finalidad de informar al pueblo a través 
del Parlamento de la marcha del programa, finalidad que responde muy bien 
a la idea del desarrollo de la comunidad. Puede tenor consecuencias de 
gran alcance para la administración pública en general, porque constituye 
un ejemplo excepcional de -un sistema establecido-dentro de la organización 
ejecutiva del gobierno para oxáiTiinar objetivamente los métodos y resultados 
de la acción oficial e infor¡:iar al público al respecto. En vista del 
valor, que ¡xira otros países puede tener la infomación sobre la experiencia 
del OEP, so sugiere que•se haga un estudio a fondo de esta organización, 
ya sea separadamente o como parte del estudio general que_ se ha propuesto-
sobre los programas de desarrollo de la comunidad en la India. En tal 
estudio• se. analizarían las condiciones que han piermitido este tipo do-
evaluación, la organización del OEP, su financiación, su funcionainiento 
interno, las técnicas de evaluación y las relaciones con otros organismos, 
el efecto de la evaluación sobre el programa de desarrollo de la comuni-dad- • 
y su importancia general para la administración pública. 

39» Los- estudios g-eneralos que se han sugerido' eobre deterrainados . 
progrcjnas'tío-deben, naturalmente, tener propósitos cva.lua.tivos» Su 
objeto sería suininistrar una base más- amplia de cacperiencia que la qu-e 
ahora se tiene para planear.los programas^ do desarrollo de la comunidad 
en lo sucesivo y para hacer frente a los problemas aldiiúnistrativos con 
quo se tropieza frecuentemente en la mayoría de los programas o por lo 
menos en ciertos tipos de programas. Entre estos problemas, que son 
característicos do los prograiaas de desarrollo de la comunidad, los más 
iiiiportan-ocs so relációflan con la coordinación de-los organismos del 
gobierno, las relaciones entre las entidades oficiales y particulares, la, . 
descentraJ-ización"de la autoridad y de los servicios, la planificación y 
las finanzas, el personal y el gobierno localj todos.olios se examinan 
más adelantiSí'- • • ̂  • -

6/ En'Filipina.s, el iiyudanto" dé la Presidencia encargando del desarrollo 
. do la comunidad ha- caicargado al-Consejo de' Desarrollo' de ía Comunidad, 

recientemente é-sttrblecido en la Universidad de Filipinas, y .a la 
Oficina-de^ Coordinación y Tíom-ias Estadísticas varios eátUdids para 
determinar y evaluar los métodos ;dcl-'programa y'la- marcha" del mismo._ 

/40. Si 
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40, Si bien los aspectos de adiiiinistración publica tienen mayor inipo3>-
tancia en ol caso de prograjaas integrativos que en el de prograiiias de 
tipo adaptable o de tipo proyecto, deberían examinarse los tres tipos 
dentro del marco del estudio propuesto. Hay ciertos problemas de ad::ii-
nistración pública, cono los de coordinación interdepartanental y las • 
relaciones con el gobierno local que son comunes a los tres tipos. Además, 
es iiuportante que el estudio se encai.úne a descubrir los tipos do situación 
que pueden hacer aconsejable el empleo de un tipo de programa y no otro» 
Por ejemplo, el tipo integrativo puede ser muy apropiado para países donde, 
debido a la falta de personal calificado, no hay servicios técnicos al 
alcance de la población rurpJ. y los gobernantes quieren proporcionar tales 
servicios. El tipo adaptable quizás sea nás apropiado para países iiiás 
pequeños o más desarrollados, donde es, más fácil contar con los servicios 
técnicos; los programas de ese tipo pueden implantarse en cualquier parte 
ya que su ejecución puede encomendarse a uno cualquiera de los diversos 
ministerios, pero su óxito depende de la posibilidad de disponer de servicios 
técnicos. El programa de tipo proyecto puede resultar muy indicado para 
zonas tribales, zonas en colonización y otras en las que se r equieran 
servicios especiales. Puede, asimismo, constituir un medio para un desarrollo 
multifuncional de la comunidad cuando no existen las condiciones necesarias 
para el éxito de un progrania de tipo integrativo o adaptable. La experiencia 
obtenida en la Región Egipcia de la República Arabe Unida y en las Filipinê s 
indica que los progrrjiias de tipo proyecto pueden en realidad contribuir a la 
creación de esas condiciones. 

Coordinación de las entidades públicas 

41» En todos los programas es indispensable la coordinación (es decir, 
acción concertada de diferentes entidades sin pérdida de sus respectivas 
características de organización) entre los organismos del Estado, En 
algxmos programas de tipo integrativo y adaptable, en los cuales los 
servicios técnicos regulares desempeñan un papel destacado, esa coordinación 
es de capital importancia. Sin embargo, aún tratándose de programas de 
tipo proyecto que empican sus propios técnicos, la coordinación es necesaria 
por lo menos en el plano central para lograr que el personal del proyecto 
tonga ayuda en materia de investigación y en otros aspectos técnicos, así coirD 
para preparar los planes necesarios a fin de que, cuando llegue el momento, 
los servicios técnicos regulares desenpeñen sus funciones en las zonas donde 
se realice el proyecto, 

42, Cuando los servicios técnicos regulares desenseñan una función 
importante en el desarrollo de la coinunidad la coordihacion es necesaria 
en dos planos de importancia vital: el plano de máxima autoridad donde 
se determina la orientación del programa y en el plano de la ejecución 
local. Hay marcadas diferencias en cuanto al objetivo de la coordinación, 
los problemas con que se tropieza y los métodos que deban enplearse en 
estos dos planos. La coordinación en el plano sxiperior se ocî ja principal-
mente de armonizar y sincronizar normas generales, planes y programas, 
al paso que la coordinación de la acción local tiene que ver principalmente 
con relaciones de personal y de la comunidad, atribuciones y métodos finanr-
cieros y otros elementos que afectan la ejecución de programas conexos. 

/43. Esta 
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43» Esta sección del e studio se ocupa principalmente de los problemas de 
la coordinación en los planos superiores e intermedios. Si no hay coordi-
nación en la formulación de las normas directivas y en la planificación, 
la coordinación en los trabajos de ejecución se hace difícil y a menudo 
imposible. En cambio si existe una coordinación satisfactoria en el plano 
superior, la coordinación local se hace más fácil, aunque son necesarias 
frecuentes visitas a la zona de trabajo, rexmiones con el personal de 
ejecución local y otras medidas para adaptar las normas y métodos generales 
a las necesidades locales. líás adelante se exaiainan otros aspectos de 
la coordinación en los capítulos relativos a la planificación, finanzas 
y personal, 

44» Los conflictos entre los diversos servicios técnicos y entre óstos 
y el organismo de desarrollo de la comunidad en lo relativo a las funciones 
que corresponden a cada uno en los programas de desarrollo de la comunidad, 
especialmente en los del tipo integrative, son^endémicos y en algunos países 
restan mucha eficacia al programa. Según se inforaia, en Filipinas "se 
advierte en todas partes la falta de coordinación entre las entidades 
nacionales encargadas de tarcas comunes. Esta situación se traduce en 
duplicación innecesaria de trabajo, repetición parcial de funciones y 
desaedida rivalidad por lo que respecta a quien debe atribuirse el mórito 
de la obra realizada. En otras palabras, los searvicios de la Administración 
a la población rural son svimatiente fragmentarios. Como consecuencia de 
esto, los escasos recursos disponibles está distribuidos inadecuadaiviente 
entre los varios grupos beneficiarios. En la mayor parte de los casos los 
habitantes de los barrios llevan la peor parte" 2/» Podrían citarse, asimisiao, 
casos análogos de problemas de coordinación en otros países. Esos problemas 
parecen tenor su origen en la existencia de conceptos antagónicos sobre 
funciones, en un criterio departamentalista, en el desacuerdo acerca del 
trabajador de aldea y en un sistema de coordinación defectuoso, 

45, Los empleados profesionales y sus respectivas dependencias tienen 
a veces ideas encontradas acerca de cuáles deben ser sus funciones y 
objetivos y ello suele suscitar conflictos. Conviene exaniinar varios 
aspectos de este problema: 

a) Varios grupos profesionales - divulgación agrícola, educación 
fundamental de los adultos, trabajo social en las zonas rurales, 
etc. - consideran que su disciplina o servicio tiene un carácter 
integrador, y debe tener a su cargo el mejoramiento total de la 
vida rural, 

b) ii estas concepciones antagónicas dentro de un país viene a 
summarse a menudo la diversidad de opiniones de los a sesores de 
asistencia técnica. En un país, por ejemplo, se propuso la creación 

2J Filipinas, Handbook for Community Development Workers, publicado por 
el Ayudante de la Presidencia en materia do desarrollo de la comunidad, 
marzo 1957, pág, 70, 

/de un 
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de un coirité intorainisterial de desarrollo de la comunidad, cuyos 
miembros- SG turnarían en la presidencia del niismo. ivlgunos a.sesorcs 
de asistencia técnica opinaron qué esta recomendación no era acer-
tada pero el asesor agrícola tuvo que insistir en que se designara 
presidente del comité al secretario de agricultura del país. 

c) Mucho se ha hecho para- conciliar las diferencias entre los 
organismos internacionales de asistencia técnica y los expertos 
en cuanto a sus respectivas funciones en la realización de los 
progrc-UBas de desarrollo de la comunidad. • ' 

El Comité Administrativo de Coordinación, integrado por el 
Secretario General de las Naciones Unidas, que los preside, 
y por los" directores ejecutivos de los organismos especializados 
ha venido concediendo atención"a este asunto directamente y a 
través del Grupo de- Trabajo sobre Desarrollo de la Comunidad. 
En el 20° infonne del Comité Administrativo de Coordinación 
al Consejo Económico y Social (documento E/2931 clel 28 dé 
octubre de 1956) se indican los conceptos y principios de desa.rrollo 
de la comunidad sobre los que el Comité estuvo en principio de " 
acuerdo así como las fxanciones que a su jxiicio deben ejercer 
las Naciones Unidas y los organismos especializados en cuanto 
al suministro de asistencia técnica para los programas de 
desarrollo de la comunidad. El Grupo de. Trabajo está exajiainando 
la sección del informe en que se describen los servicios técnicos 
que contribuyen.al desarrollo de la comunidad; Tanto el informe 
como las medidas que se han adoptado para darle aplicación han 
servido de base para la cooperación en el plano internacional 
entre las organizaciones y los expertos de asistencia técnica. 
Naturalmente que queda aún mucho por hacer, para adaptar estos 
conceptos internacionales a las condiciones particulares de 
los países beneficiariosé • 

d) La coordinación de las actividades de asistencia técnica dentro 
de un país es asunto de la competencia del gobierno respectivo y 
está, por tanto, fuera del ámbito de este estudio. Hace varios 
años se realizó un' estudio y se recomendó que los gobiernos esta-
blecieran una organización administrativa especial (es decir, que 
no se limitaran a la acción de los comités) para coordinar las 
actividades de asistencia técnica además, la Reunión de 
Trabajo de las Naciones Unidas subrayó la necesidad- de que los 
gobiernos se organicen para "esimilar la ayuda" que reciben y 
sugirió que se haga m análisis de la eficacia de los v arios 
nStcdos que se están ensayando,' 

^ National Administration and International Organization, publicado 
conjuntamente por la Organización de las Naciones Unidas para la 
Educación,'la Ciencia y la Cultura (UNESCO) y el Instituto Inter-
nacional de Ciencias Administrativas, Bruselas, 1956, 
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"Cuando la organización interna de un país no sea aún lo bastante 
fuerte para dirigir y coordinar la asistencia tócnica que reciben de 
fuera, el gobierno puede estudiar la posibilidad do emplear especialis-
tas del exterior o personas con experiencia adrainistrativa en funciones 
de ejecución dentro del gobierno, en vez de limitojrse a euplear asesores 
extranjeros que siguen estando bajo la autoridad de sus respectivos 
gobiernos u organianos internacionales. Ese personal de ejecución 
podría contribuir directamehte a fortalecer la organización interna del 
Estado y a facilitar la coordinación de la asistencia técnica." Ĵ / 

46. La teoría y la práctica de organización junto con la educc.ción ; 
profesional y los sistemas de escalafón pueden hacer que el personal ponga • -
su lealtad a su depaitaraento o a su profesión por encinia de la finalidad 
superior del programa. La coi±iinación de una organización b asada en fimcionos 
y de sisteñas de clasificación profesional orientados u organizados por depar-
tamentos puede "ser un obstáculo para la cooperación en los trabajos prácticos. 
Conviene examinar la posibilidad de hacer un estudio de los factores institu-
cionales que producen el profesionalismo en la á-dministradión del Estado y los 
medios de encauzar esa tendencia en forma útil para los intereses superiores 
de la comunidad. En ese estudio podrían estar comprendidos tanto países que 
proporcionan asesores técnicos como países que rccil;en ayuda, 

47» Las discrepancias entré los organismos y las profesiones en cuanto a 
quien debe proporcionar el trabajador del desarrollo de la comunidad en las 
aldeas han sido también un factor de desunión 10/» Hay ciertas indicaciones 
en apoyo de la creencia de que conviene más a los intereses públicos emplear 
tra.bajadores de finalidad general o múltiple de un ministerio" no funcional 
que ..aumentar y habilitar el personal de trabajos sobre el terreno de un 
organismo funcional' (de divuljación agrícola, educación rural o bienestar 
social, por ejemplo), poro esas indicaciones no constituyen una prueba con-
cluyonte, . El ci-iterio en que se tasa esta idea es que si el trabajador de 
aldea está al servicio de un organismo funcional su actitud con respecto a la 
comunidad estará deformada y no podrá obtener la cooperación de otros orga-" 
nismosj'y si además desempeña otro empleo - el de -naestro, por ejemplo -
no podrá desompeñax sus dos'funciones satisfactoriamente. Los especisiistas, 
sin embargo, no están de acuerdo con ello. Como so indica ioás- adelante, 
debería tratar de resolverse esto y otros problemas conexos mediante experi-
mentación, es decir, ̂ aplicando en condiciones diferentes los diversos métodos 
de desempeñar las funciones del trabajacor do aldea. 

2/ Anexo al documento S/CN,5/334/Add,4, párr. 58, 
10/ La controversia entre, los d.istintos- dep?.rt?-mcntos acerca del trabajador 

polivalent.e tiene ̂ spectos algo distintos on la India', donde, según se 
: hace notar en la sección relativa a personal, los diversos servicios 
técnicos se disputan la colaboración del trabajador polivalente, 

/4S. Las 
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48. Las fallas en el sistema de coordinación interdepartamental constitioycn 
una dificultad común. Este problema presenta varios aspectos: 

a) La coordinación supone el concurso de muchos elanentos de organi-
zación, tales como el interés de las autoridades, la existencia de 
objetivos claramente definidos y aceptados, una agrupación de funciones 
racional, buenas comunicaciones, y servicios eficaces de planificación, 
presupuesto y otros. También revisten importancia las buenas relaciones 
personales entre los funcionarios principales y la continuidad en los 
cargos de mayor categoría. Un tipo adecuado de relaciones en materia 
de organización facilita las buenas relaciones personales, al paso que 
uno deficiente las perjudica, Claro está que unas relaciones organiza-
cionales óptimas no podrán producir buenos resultados a ráenos que los 
individuos interesados mantengan relaciones cordiales. La frecuente 
utilización de comités como instrumentos de coordinación en los programas 
de desarrollo de la comunidad y las muchas fa3-las que se han producido 
en su funcionamiento indica que en la coordinación no se ha dado la 
suficiente atención a los factores personales y de oi'ganización, y que 
se ha confiado demasiado en la simple creación de comités,- También se 
están ensayando otros métodos, incluso la concesión de subsidios. Deben 
investigarse los factores que contribuyen al éxito o al fracaso de los 
varios métodos de coordinación. En Ghana, por ejemplo, se e stableció 
•un comité integrado por representantes de las dependencias oficiales 
interesadas y de la población con el fin de prestar asesorai'dLcnto y ayudar 
a la coordinación de las actividades de desarrollo de la comunxiad. Con 
el tiempo disminuyó la representación e interés de las dependencias 
oficiales hasta que se hizo evidente que el Comité no respondería a las 
finalidades para las que había sido creado. El método que se sigue en , 
la actualidad es el de hacer que undepartsjaento cuya actividad esté 
relacionada con el desarrollo de la comunidad designe a ion funcionario 
para que actúe como elemento de enlace con el departamento de desarrollo 
de la comunidad, ya sea en forma general o para efectos de una deter-
minada cairpaña. Los diversos asuntos se tratan con los funcionarios 
de enlace prescindiendo de una tramitación formal y sólo se celebran 
reviniones cuando hay que tratar asxmtos concretos de interés interdepar-
tamental general. Según se informa, este método ha dado mvgr buenos 
resultados, 

b) La organización encargada de la coordinación interdepartamental 
dentro de la Administración del Estado debe funcionar separadamente de 
la destinada a coordinar la acción oficial con la acción voluntaria. 
Los representantes de organizaciones privadas no deben formar parte de 
los comités de coordinación interdepartamental. La presencia de tales 
representantes puede cohibir la libertad en el intercambio de opiniones 
y aumentar las proporciones de los comités hasta el punto de que éstos 
dejen de ser eficaces como instrumentos de coordinación departamental, 
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c) La tarea de coordinación en el ámbito de la comunidad proba-
blonente será más diffcil en aquellos países que no tienen una 
divisxdn administrativa territorial, es decir, donde los dej^rta-
mentos de la Administración central mantienen control administra-
tivo directo sobre sus. actividades en las diversas partes del 
territorio nacional. Aun en países donde hay una división adminis-
trativa del territorio, puede ser que los órganos de la entidad 
local sólo tengan autoridad para ejercer ciertas funciones tradi-
cionales como la recaudación de impuestos y el mantenimiento de la 
ley y del orden, pero no para encargarse de fimcibnes de más reciente 
institución tales como la enseñanza, la sanidad y la agricultura. 
El problema que se plantea en algunos países, sobre todo en los que 
han obtenido recientemente su independencia, es el de hacer que la 
función tradicional de los administradores de distrito en tanto que 
representantes generales de un gobierno -cexitral se ajuste a la noción 
de responsabilidad mirasterial en lo relativo a las diversas funciones, 
en materia de desarrollo. Conviene estudiar detenidaBiente loe ensayos 
de.crear o fortalecer los métodos de coordiiiaoión_de los trabajos de 
ejecución local de los -departamentos de la Ádmirastración central en 
diferentes circunstancias, • , , 

d) En aquellos lugares donde la coordinación general de las activida-
des de ejecución local de los' departamentos de la Administración 
central se encomienda a los administradores de distrito del gobierno 
central, puede suceder que esos administradores tengan que estar 
dotados de una mayor preparación y asistidos de un personal más 
numeroso que les permita proceder con la iniciativa y autoridad 
necesarias para la obra de desarrollo de la comunidad, 

e) Es posible que la coordinación sea aún más difícil en nuevas 
zonas de desarrollo que en los distritos admira.strativos tradi-
cionales, En el Third Evaluation Report sobre el programa en la 
üidia se dice'lo siguiente:, 

• " "El sistana"'de doble control de los especialistas de 
sector - fiscalización de actividades y control adminis-
trativo por parte del funcionario de desarrollo del sector 
y control técnico por parte de los funcionarios técnicos 
distritales - todavía no funciona satisfactoriamente. Los 
funcionarios técnicos están dispuestos a trabajar bajo la 
dirección del Collector (funcionario administrative» principal 
del distrito) pero estiman que la presencia del funcionario de 
desarrollo del sector les hace perder contacto con el personal 
de ejecución local y consideran que .loé departamentos técnicos 
ño tienen bastante intervención en la realización de los 
proyectos. Una de la.s consecuencias de esta situación ha sido 
que los funcionarios departamentales han dedicado principal-
mente su atención a las zonas que no constituĵ en "sectores", 
en las cuales pueden ejercer un control más directo sobre su 
personal especial," 

/El Fourth 
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El Fourth Evaluation Report, refiriéndose a este problema dice: 
"No se ha podido encontrar aún iina solución al problema de la 
coordinacidín, es decir, al problema de combinar las ftinciones 
horizontales de los especialistas de zona con las funciones 
verticales de los especialistas por asvintos", 

f) Es posible que los estudios a fondo que se han sugerido 
antes sobre los programas por países indiquen si cabe extraer 
de tales programas generalizaciones útiles sobre las técnicas 
de coordinaci(5n y si son aplicables las enseñanzas obtenidas de 
otros tipos de experiencia administrativa,11/ También debería 
examinarse la posibilidad de preparar materiales apropiados sobre 
la admirdstracidn y coordinación de actividades de desarrollo de 
la comunidad con destino a los programas de formación en materia 
de administración pública patrocinados por las Naciones Unidas 
o por otras entidades, especialmente los destinados a los 
actuales o futuros administradores de divisiones político-
administrativas. 

Relaciones entre las entidades ptSblicas y las organizaciones privadas 

.49» En algunos países las organizaciones privadas han tomado hasta ahora 
la iniciativa de la creación de programas de desarrollo de la comunidad 
de tipo proyecto, algunos de los cuales han sido más tarde continuados 
y ampliados por los gobiernoso En Jamaica, por ejemplo, una entidad 
particular inicid un programa nacional de tipo adaptable que más tarde 
se convirtió en un programa oficialo En los -filtimos años, sin embargo, 
los propios gobiernos han tomado la iniciativa dé organizar programas 
de desarrollo de la comunidad, 

50. Sin embargo, las organizaciones privadas nacionales continúan reali-
zando una importante laborj a) en determinados campos funcionales, 
b) en formación profesional e investigación, c) en comunidades donde 
existe una necesidad especial, o d) en ciertos grupos de personas, por 

11/ La teoría de la doble fiscalización expuesta en The Administration of 
Federal Work Relief, por Arthur Miittier Macmahon y otros (Chicago), 
publicado por cuenta del Committee on Public AdmirQ.stration of the 
Social Science Research Coxincil por el Public Admnistration Service, 
1941, págs. 244 a 268, puede adaptarse a la coordinación local de 
los diferentes departamentos de la Administración del Estado, aunque 
la intención de los autores era aplicar esa teoría a la.coordinación 
de la acción local de unidades pertenecientes al mismo departamento, 
SegiSn esa teoría hay que reconocer abiertamente que en el orden 
orgánico la autoridad se recibe frecuentemente por dos o más 
conductos jerárquicos y que "en la disposición de la estructura 
administrativa y en la preparación del personal debe preverse la 
posibilidad de una división de deberes", 
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ejemplo, grupos de jóvenes. Tales organizaciones pueden desenseñar • 
i^ortante papel en la iniciación de nuevos métodos y en el estableci-
miento de nuevos servicios públicos y, además, complementar las activi-
dades de desarrollo de la comunidad patrocinadas por la acción oficial. 
Debe permitírseles que hagan lo que puedan en asuntos de su interés 
y estimulárseles en esta labor. En sus relaciones con ellas los 
gobiernos deben procurar.no desanimarlas ni convertirlas en sinples 
instrumentos suyos. Las organizaciones privadas pueden contribuir a 
mantener la vitalidad de los servicios públicos, dar oin asesoramiento 
útil y estimialar el desarrollo donde' sea necesario. Conviene que el 
poder público establezca normas en ciertas cuestiones como la sanidad 
y la educación en' las que el interés público es evidente, pero normalmente 
no debe reservarse varios servicios directos para su competencia exclusiva, 
sobre todo si no se encuentran en condiciones de atender las necesidades 
existentes. En algunos casos las entidades particulares pueden iniciar 
una actividad, por ejenplo la formación de enferneras, que por ser asuntr» 
de Ínteres público pasen a ser también más adelante, una actividad de la 
Administración^ Análogamente, pu5.de suceder que el Estádo inicie una 
actividad, por ejemplo una institución de crédito, y más tarde la traspase 
a un. organismo privado, o bien transfónne la institución oficial en un 
organismo privado. En general, los individuos deben ser autorizados y 
estimulados a prestar servicios a través de sus propias organizaciones» 
En.la actividad de fomento del gobierno central no debe prescindirse, 
por e jen53lo, de una campaña ei^rendida por iniciativa privada en favor 
.de los leprosos» 

51. Es esencial que haya comunicación y cooperación entre las organiza-
cione's .gubernamentales y no gubernamentales dedicadas a actividades de 
desarirollo de la comunidad. Debe darse carácter prefereate a la investi-
gación sobre procedimientos legales, financieros y de organización para 
lograr este objetivo en el plano nacional y local. (En el capítulo 
relatiTO al desarrollo de la comunidad y gobierno local se examinan las 
relaciones con las entidades privadas lócales.) Los problemas prácticos 
de mayor inportancia que se plantean en el- plano nacional y qué requieren 
un examen más detenido con los sigviientes: • -

a) Métodos que perm3.tan (constituir comitéŝ  asesores de arado que 
representen tanto al gobierno como a las organizaciones privadas 
sin ser demasiado complejos y en forma que puedan coordina^ las 
actividades de estas organizaciones sin dominarlas y sin dificultar 
la delimitación de la responsabilidad de su actuación. 

b) I^todos para suministrar ayuda finsmciera oficial a las entidades 
privadas que no afecten a la obligación de rendir cuentas por la 
ayuda prestada, no constitijQran una ingerencia en las, actividades • 
de los organisHKJs privados ni creen prácticas fiscales poco reco-
mendables, como por ejen5)lo, la ̂ ue se sigue en algunos paxseg de 
destinar ciertos iupuéstos para determinados fines. 

- •- /Descentralización 
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Descentralízacidn . 

52, El término "descentralización" tal como se emplea en este estudio 
se refiere al traspaso de autoridad en el orden territorial, y sea 
desconcentrando es decir, delegando autoridad en los árganos de ejecución 
local del propio departamento o ramo de la administración o bien recono-
ciendo autoridad a las entidades de. gobierno local.lg/ Según se ha hecho 
notar anteriormente, los programas.de desarrollo de la comunidad pueden 
ser una buena razón para hacer.extensivos los servicios técnicos a las 
zonas rurales en forma que esos servicios actúen de consuno y con eficacia 
en el plano de la comunidad y respondan a las necesidades de la población. 
El segundo objetivo puede tratar de lograrse mediante delegación de auto-
ridad a los órganos o dependencias de la Administración central encargados 
de la ejecución en la esfera local, mediante el reconocimiento de autoridad 
al gobierno local, o combinando aisbos métodos» 

53» I a desconeentración existe en cierto modo en todos los países, pero la 
naturaleza de esa desconcentración difiere grsundemente en cuanto: al grado 
de autoridad que se delega al grado de xjniformidad entre departamentos en 
cuanto al grado de la autoridad delegada y en cuanto a la esfera de compe-
tencia de sus órganos o dependencias en el ámbito local; al número de 
planos administrativos de.las zonas desconcentradas y a las relaciones 
existentes entre administradores y técnicos en cada uno de esos planos y 
entre un plano y otro, y la magnitud de las zonas desconcentradas, espe-
cialmente en relación con las unidades que son eficaces para el desarrollo 
de la comunidad. Lo ideal serla que los departamentos interesados 
tuviesen las mismas zonas administrativas y d^egasen un grado comparable 
de autoridad en sus representantes locales para que éstos pudiesen adoptar 
decisiones en el ñiismo escalón jerárquico, sincronizar su acción en el 
&ibito local y tener autonomía y atribuciones para cooperar entre sí y con 
las comunidades locales. 

54, En algunos países (por ejemplo países del Cercano Oriente y Estados 
autónomos de la Comunidad Francesa) existe un sistma de delegación uniforme 
de autoridad en los agentes del gobierno y representantes de los servicios 
técnicos en varios grados de la división administrativa territorial, que 
en algunos casos se extiende hasta un punto desde el cual los servicios 
técnicos pueden suministrarse directamente a la población. En estos 
casos puede no haber un "gobierno local" en el sentido que se da a ese 
término en el presente estudio, o de haberlo, estar sujeto a una estrecha 
fiscalización de administrativos generales del gobierno central. El hecho 
de que existan esas unidades desconcentradas del gobierno central no debe 
considerarse como necesariamente contrario al desarrollo de la comunidad 

12/ Esta definición está en armonía con la acepción que se da en este 
término en la India y en los Estados Unidos y es útil en este conr-
texto. Sin embargo, difiere del significado que se da a la palabra 
francesa décentralisation. 

/(por razón 
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(por raz<5n de las funciones imrxjsitivas y de policía que t.radicionalnien"te 
han ejercido los agentes administrativos), pero tampoco debe peimitirse 
que su presencia haga olvidar que existe o puede existir un gobierno local. 
Por el contrario, estas unidades - sionpre que el personal administrativo 
reciba una orientacidn adecuada y adopte, junto con la poblacidn, una 
nueva actitud - facilitarán el suministro de servicios técnicos en apoyo 
de la obra que realice la comunidad con su propio esfuerzo. Además, 
pueden servir de base para dar un carácter institucional a la prestación 
de los servicios establecidos con ese esfuerzo, capacitar mejor a las 
comunidades en materia de gofcderno local j dar a éste nuevas formas«13/ 
Las relaciones entre las unidades desconcentradas del gobierno central, 
los organismos de desarrollo de la comunidad y el gobierno local pueden 
ser objeto de un análisis detenido en los estudios generales antes 
mencionados, 

55. Cuando no existan tales unidades descentralizadas, o cuando éstas 
abarquen grarries extensiones o se consideren inapropiadas como instrumentos 
de desarrollo de la comunidad, debe concederse especial importancia a la 
función del gobierno local, (que se examina en el tJltimo capítulo) y quizá 
promoverse la creación de nuevos tipos de zonas administrativas para los 
fines del desarrollo desde las cuales puedan suministrarse servicios 
técnicos para el desarrollo de la comunidad, 

56, Estos nuevos tipos de zonas administrativas han creado un problema 
que es pecailiar y urgente y merece, por tanto, especial atención: se trata 
del problona de absorber las nuevas zonas administrativas - por ejemplo, 
los sectores de desarrollo en la India e Irán, las zonas de desarrollo 
en el Pakistán, jr las zonas de las unidades combinadas en la Región 
Egipcia de la República Arabe Unida - dentro de la estructura de la 
Administración central o loceJL, Seria muy útil un estudio comparado de 
la experiencia de los diversos p^ses en esta materia. Aunque estas 
nuevas eonas de desarrollo son características de los programas de tipo 
integrative, mucho de lo que se aprenda acerca de ellas será también 
aplicable a los programas de tipo proyecto. Estos últimos sirven también 
como medios de descentralización administrativa hacia determinadas zonas, 
cuyos Ifcites, al igual oue los de las nuevas zonas de desarrollo en 
algimos programas de tipo integrative, pueden no coincidir con las 
divisones admimstrativas o entidades de gobierno local tradicionales, 

57• Al examinar el problema de la absorción de las nuevas zonas de 
desarrollo se plantea la cuestión de si deben establecerse más zonas de 
desarrollo y en qué circunstancias, sobre todo en países que ya tienen 
una división administrativa territorial (determinar, por ejemplo, si no 

13/ Para un buen análisis de los problemas y posibilidades de crear \jn 
régimen de gobierno local en los Itigares donde los órganos del Poder 
central se extienden en gradación jerárquica hasta el ánbito de la 
aldea véase: "Pattern and Problons of local Administration in the 
Middle East", Middle East Journal. Vlashington, 12:249-260, verano 
de 1958. 

/sería preferible 
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sería preferible reducir la extensión de los distritos tradicionales). 
Suele haber tal concentraciifn de servicios técnicos en las nuevas zonas 
de desarrollo, que. pn la etapa posterior" de extensión del programa a todo 
.,,un país se hace necesario reducir radicaJjnente el personal destinado a 
esas zonas, suprimir las zonas, o transformarías en nuevas entidades del 
.gobierno local,. El. problema se agrava cuando .dichas zonas no coinciden 
con las zonas administrativas tradicionales ni con las unidades de gobierno 
local. Es de capital importancia planificar la transición, incluso el 
escalonamiento de cada etapa, 

58, El estudio comparativo que se propone habría de servir de guía para 
esa planificación. En él se examinarían las circunstancias que han 
conducido a la creación de nuevas zonas de desarrollo, el criterio seguido 
para delimitarlas, el criterio para determinar la plantilla del personal 
y los sueldos, los problonas de conciliar las diferencias en cuanto a la 
esfera de acción óptima de los diferentes servicios técnicos, las institu-
ciones y actividad general de la Administración, las relaciones del 
personal empleado en las nuevas zonas administrativas con el perteneciente 
a la organización regular de la Administración Pública en los diversos 
órdenes, la relación entre los coinités especiales de desarrollo y las 
entidades legislativas locales, así como los métodos de integración de 
las zonas de desarrollo dentro de la estructura de la administración 
central o local y sus consecuenciás. El estudio puede proporcionar • 
info imación de interés general sobre las divisiones territoriales pero 
su objetivo principal sería el de contribuir a la solución de problemas 
prácticos, como los que se ilustran más adelante, que se.están presentando 
en la maj'̂ oria de los países que tienen programas integrative s o de tipo 
proyecto, , : 

59, En el informe del Committee on Plan Prci.iects, P3.anning Commission, 
de la India, se recomienda, que siempre que sea posible se hagan coincidir 
los.límites de los sectores de desarrollo y con los de unidades adminis-
trativas fiscales, y que los primeros se transformen en unidades locales 
de gobierno con una entidad representativa constituida por delegados de 
los panchayats (consejos) y de,municipios pequeños situados dentro de un 
determinado sector. Recomienda, asimj:smo, que un funcionario administra-
tivo superior y el personal técnico, (asignado a la nueva um.dad local por el 
gobierno del respectivo Estado de la Unión) se encarguen;de las funciones 
ejecutivas,l¿/ En esa recomendación se fiján las atribuciones, los 
deberes y las. fuentes de ingreso de las huevas unidades así como sus 
relaciones con los panchayats y gobiernos estatales correspondí.enteá. 
La propuesta está 'encaip.nada no solamente a yinculáp más estrechaménté a 
la población con, los. asuntos que la afectan, como parte,del\progr¿ma de 
ensanchar la participación popular en el gobierno, sino, también a.aumentar 
.la.función local en cuanto al mantenimiento de servicios-y aotividades en 

14/ India, Planning Commissioñ. Committee on Plan Projects.-.Report of 
the Study Team'for Con3nTxnity..Dfeyjslc>ua,e.nt'and National Extension 

. Service. Vol,I, novionbre 1957, págs, 5 a 22, , : .... 

/zonas que 
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zonas que han recibido intensa aj-acia para el desarrollo de la comuná.dadj 
a fin de cue continúen progresando _una vez que el gobierno enderece sus 
esfuerzos intensivos, hacia otras zonas.l^/ 

60, En un país del sudeste de Asia se, plantearán mportantes problemas 
cuando haya que abísorber o transformar en forma permanente un proyecto 
experimental de desarrollo de la comunidad que, según ha dicho un 
observador, se encuentra "saturado" de servicios. Se ha señalado que, 
si bien para el proyecto utilizan fondos y personal de iriinisterios funcio-
nales, se duplican los esfuerzos de esos ministerios y se trabaja sin 
tener debidamente en cuenta la administración provincial y dj_strital. 
Hay algunas escuelas a cargo del ministerio de educación j otras de la 
comisión de desarrollo rural, (que adnrlnistra el programa de desarroüj-o 
de la comunidad). Los sueldos de los funcionarios empleados por la 
comisión dé desarrollo rural son liiás altos que los de los funcionarios . 
correspondientes empleados por los mim.sterios. Se estima que existe el 
peligro, si este modelo de organización se difunde por todo el país, de 
crear dos servicios de agricultura, dos servicios de sanidad, y dos 
servicios de educación, uno dependiente del ministerio del raíno y el otro 
de la comisión de desarrollo rural» El observador informa que en varios 
países se han presentado situaciones similares con resiiltados muy desfa-
vorables y^ en consecuencia, sugiere que solamente figure en el presu-
puesto de la comisión del servicio rural y bajo la autoridad de la misma, 
el personal y las actividades que se dediquen a la coordinación del 
programa y no estén asignados a otras entidades departamentales o técnicas 
(por ejemplo el personal de la sede de la comi.sión, los trabajadores poli-
valentes de aldea y el centro de formación en materia de desarrollo rural)o 

61. En la Región Egipcia de la República Arabe Unida las unidades corabi-
nadas y los subcentros de aldea constituyen un medio para lograr no sólo 
la descentralización coordinada de los Biinisterios de agricultura, educa-
ción, sanidad y asuntos sociales, sino también la participación local en 
las actividades de desarrollo y, cuando llegue el momento, la formación del 
gobierno local en la esfera provincial y municipal (intermedia). Cada 
unidad combinada consta de un centro sanitario, un centro de servicio 
social dotado de una guardería infantil diurna, una escuela y serví.cios 
agrícolas. Está dirigida por un comité compuesto de representantes 
locales de los ministerios interesados, que lo presiden por turno« SI 
representante en asuntos sociales actúa como secretario. Las unidades 
combinadas están fiscalizadas por consejos provinciales integrados por los 

1¿/ El Gobierno de la India decidió recientemente eliminar las diferencias 
en la proporción de personal entre los sectores de desarrollo de la 
comunidad (fase intensiva) y los sectores de servicios del programa 
nacional de divulgación (fase posintensiva), En adelante los sectores 
de desarrollo después de un año de labor de predivulgación contarán 
con el personal que sea necesario para desarrollar trabajos a largo 
plazo. Véase, India, Ministry of Community Develoment and 
Co-operation, Report - 1958-59. pág. 3, 

/representantes de 
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representantes de los ministerios en ese plano, Inicialmente se pensd 
que cada unidad combinada debería prestar servicio a 15 000 personas 
distribuidas en unas cinco o seis aldeas. De confoimidad con esta idea, 
el país se dividid en 868 secciones unifomes. Se planed la construccidn 
de nuevos servicios en 606 unidades j la ampliación,, en la medida necesaria 
de los centTOS sanitarios 2" sociales ya existentes en 262 unidades, Sn 
abril de 1959 funcionaban 250 unidades. En algunas aldeas donde no funciona 
una unidad combinada hay subcentros formados por pequeños centros sociales 
rurales y cooperativas sanitarias. Alín no se han concretado los planes 
para la representación de los aldeanos en los comités de las unidades 
combinadas. Además, el costo de construcción y administración de algunas 
de las unidades combinadas ha sido tan alto que qxaizás sea necesario reducir 
considerablemente su número o disminuir los servicios que prestan; de todas 
maneras, será preciso prolongar el periodo previsto para hacer extensivo 
el programa a todo el país. 

/IV. PLANIFICACION 
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r/o PLANIFICACION Y HACIENDA PUBLICA 

62, Los especialistas en el desarrollo de la comunidad creen firmemente 
que aunque se puede ayudar a los miembros de una comunidad a descubrir 
sus problemas, si se espera de la población que contribuya volujitaria-
mente con su trabajo y sus fondos a las actividades de desarrollo^ es 
ella la que debe decidir qué obras han de llevarse a cabo y cómo deben 
realizarse. Además, sólo debe proporcionarse a la población la ayuda 
externa necesaria para complementar los recursos locales y, para que la 
ayuda sea completaiiiente eficaz, debe ser puesta a disposición de la 
población cuando la agrupación o la comunidad abriguen el propósito 
sincero de actuar. La oportunidad en la ajmda es de importancia primor-
dial, ya que prestar "mucha ajnida demasiado pronto" resulta casi tan 
perjudicial para el esfuerzo sostenido de la población como prestar 
"muy poca ayuda demasiado tarde", 

63. Asimismo, la ayuda al esfuerzo propio de la comunidad debe estar 
vinculada a los programas regionales y nacionales de desarrollo, no sólo 
para que el esfuerzo adquiera mayor significado, sino a fin de capacitar 
a la población para que obtenga el máximo beneficio de los programas 
gubernamentales. Todos los gobiernos deben tratar de consignar en sus 
presupuestos los fondos disponibles que pueda gastar la población. 
Cuando exista una escasez extraña de materiales y de servicios técnicos, 
los fondos deben ser destinados a obras que produzcan el máximo de bene-
ficio público, lo cual puede servir muy bien para limitar los tipos de 
actividades de la comunidad para los que se proporciona la ayuda® Sin 
embargo, en los sistemas representativos de gobierno, es probable que 
los propósitos nacionales (por ejemplo, la enseñanza primaria gratuita 
para todos los niños) convengan en líneas generales con las necesidades 
y los deseos de la commidada En consecuencia, por lo general el 
problema no sólo concilia las necesidades nacionales y locales contrarias, 
sino además garantiza que haya contactos adecuados entre las esferas 
nacional y local en el curso de la plajiificación, así como elasticidad 
en la asignación de los fondos, a fin de que en la planificación nacional 
y en la preparación del presupuesto se puedan tener en cuenta las 
prioridades de la comunidad, y que las comunidades, al establecer su 
orden de precedencia, sepan con qué ajmda pueden contar. Por lo tanto,, 
los programas de desarrollo de la comunidad pueden servir para aprovechar 
el talento y la energía no utilizados de la población, en beneficio 
tanto de la nación como de la comunidad. Estas generalizaciones son 
aplicables a la mayoría de los programas de desarrollo de la comunidad, 
sobre todo a aquellos que forman parte integrante de los programas 
regionales y nacionales de desarrolla? y que reciben considerable ainada 
con cargo a fondos públicos^ en la medida en que tales generalizaciones 
son aplicables, crean requisitos especiales con respecto a las funciones 
de planificación y financiamientoo 

64» Convendría realizar un intercambio de información acerca de los 
resultados obtenidos en la aplicación de diversos métodos para satisfacer 
dichos requisitos en distintas circmstancias. Como podrá observarse del 
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estudio a continuacidn^existen abijndaiites dalos de 3.o que ocurre cuando 
no se satisfacen dichos requi.sitüs y no se reaJ.iza cierto Intercambio 
de infoimacidn sobro los métodos qua se están ensayando,,, pero lamenta-
blemente sabemos ¿luy poco acerca de lo que se ha ensayado con éxito, 

Pl.anificaci6rí 

65» Los programas de desarrollo de la comuixLdad crean necesidades espe-
ciales tanto en la planificación del médio físico como en los planes 
económicos y sociales, ya que en general, estimulan a la población a 
mejorar los servicios de la comunidad» Se necesita ayuda técnica 
oportma para planificar la disposición física de los servicios de la 
comunidad y para dirigir las obras de modo que lo que se haga esté bien 
construido, sea apropiado para las necesidades futuras de la comunidad 
y constituya un estímulo para que contánúe el esfuerzo propio» Esto 
quisás exija que el organismo encai'gado del desarrollo de la comunidad 
establezca programas de formación profesional especializada y se encargue 
del nombramiento del personal para los trabajos de planificación y 
construcción;, así como de establecer mía vinculación estrecha con los 
servicios técnicos para garantiza!' la aplicación de sus normas mínimase 
A continuación se dan sjanplos de las consecuencias de la planificación 
defectuosa y de la dirección deficiente de las obras llevadas a cabo 
mediante el esfuerzo propio: 

a) Ifti experto en desarrollo de la comunidad visitó varios centros 
sanitarios que la población había construido mediante el estímulo 
de los trabajadores de desarrollo de la comunidade El experto 
comunicó lo sigiiiente; "No me satisfizo lo que vi porque algioias 
de esas estinicturas eran tan pequeñas que me dieron la impres.ión 
de que unos cuanttís trabajadores de desarrollo ds la comunidad, 
ansiosos de poder mostrar algo en sus informes oficiales, estaban 
persuadiendo.a la población a construir cualquier cosa que requi-
riese el menor esfuerzo posible". Se refirió igualmente a los 
minúsculos salones de lectura de bambú, tan pequeños que apenas 
podría caber en ellos una familia de tamaño normal, que la pobla-
ción había construido a persua.sión de los maestros a 

b) Ife eacper-to en urbanismo infoimó acerca de otro país en que una 
actividad de esfuerzo propio había,resultado, en la construcción de 
tugurios. Las casas habían sido construidas "sin tener en cuenta 
para nada las exigencias urbanísticas y de higieneo . No puede 
pensarse en establecei' centros sociales o en realizar actividades 
de desarrollo de la comunidad en esos tugurios"'» 

66. Es preciso-que haya una corriente de intercambio de información 
sobré planificación econóniica y social para que puedan planearse las 
actividades de desarrollo de la comunidad con conocimiento previo de 
las capacidades y de loa programs-s de las dependencias encargadas ¿e 
las actividades de desarrollo y para que al adoptar medidás nacionales 
se aproveche el interés de, esfuerzo propio de la población. Por una 
parte, debe aléitarse a las comunidades a constrioir, por ejemplo, 

/escuelas, clínicas 
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escuelas, clínicas u otras obras para el stuninistro de servicios técnicos, 
únicamente en caso de que se disponga de personal ceilificado para propor~ 
cionar dichos servicios; por otra parte, las dependencias técnicas utili-
zarán al ffiájdxao sus recursos- en la mayoría de los casos para ayudar a las 
comunidades que estén dispuestas a ayudarse a sí mismas» Además, teniendo 
en cuenta que es probable que las oportunidades de realizar el esfuerzo 
propio con provecho sean particularmente buenas cuando se estén constru-
yendo obras de desarrollo material de más alcance, como presas o carreteras, 
el organismo encargado del desarrollo de la comunidad deberá tener en 
cuenta estas oportunidades al establecer la base de su programa» En 
algunos casos, el éxito de las obras regionales y nacionales de des-
arrollo puede depender del esí\jerzo individuaJ. y del esfuerzo propio 
en la comunidad,, Por ejemplo, la construcción de ur.'.a presa de finali-
dades múltiples sólo puede ser factible desde el punto de vista economico 
si los agriciíltores adoptan las prácticas modernas de agricultura y 
comercialización, mientras que la utilidad económica de grandes obras 
de construcción de carreteras o de sistemas de riego puede depender de 
los sistemas secundarios que 3.a población haya construido mediante la 
mano de obra voluntaria.. Por lo tanto,, él éxito de las medidas nacio-
nales o regionales y de los programas de desarroU.o de la comunidad es, 

muchos casos,̂  interdependienteo 1/ En cambio, constituye un grave 
problema hallar la mejor manera de expresar en términos administrativos 
esta interdependencia, y la manera de resolver este problema puede 
variar de un país a otroa 

a) La planificación integral (social, económica, del medio físico, 
etce) en las esferas nacional y regional puede proporcionar los 
medios para incluir los intereses nacionales y de la comunidad en 
los programas gubernamentales, en la Mpótesis de que dicha 
planificación no excluya de la vida de los aldeanos el elemento 
de opción. Con todo., donde no existan oportunidades para hacer 
la planificación, deben utilizarse otros medios oficiosos para 
recoger la inforftiación pertinente sobre la planificación y actuar 
en consecuencia^ 

b) Para evitar conflictos regionales, quizás sea necesario que 
las dependencias gubernaiaentales expresen sus objetivos nacionales 
en téxTiiinos globales (por ejemplo, en kilómetros de carretera por 
construir) y que seleccionen las zonas geográficas en que se ha de 

l/. En la reunión de trabajo de las Naciones Unidas se subrayó este punto 
y se manifestó lo siguiente: "Por regla general, se utilizan conve-
nientQíiente las sumas asignadas a los programas de desarrollo de la 
comunidad, que en muchos casos representan un capital considerable 
de inversión para beneficio de la comunidad. No obstante, los 
econoiiástas y los expertos en adíninistración vinculan el desarrollo 
de la coiaunidad principalmente a objetivos socialeso Se requiere 
una investigación que proporcione pruebas completas de resultados 
económicos atribuibles a las actividades de desarrollo de la comunidad 
para que en los planes de desarrollo regional y nacional se puedan 
hacer las consignaciones del caso para ellos"» Véase el Anexo al 
documento E/CN,5/334/Add,4, párr, 79» 

/concentrar el 
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• • concentrar el esfuerzo con'arreglo a conceptos; objetivos (por • 
ejaaplo, la oportmidad de-xin incremento rápido en la producción" 
de" alüaentos) , 'No .obstante, es preciso fragmentar geográfi6a~ , - ; 
méhte los objetivos nacionales en un momento dado. Las zonas 

- naturales de desarrollo' éféctivo de carreteras,' abastecimiento • 
de agua, servicios sai:iitários> etc,, pueden variar pero se necesita 
la plánificaciiSnOintegral en una o-más esferas- regionales» La 
región de planificsLción integral debe coincidir" con las zonas, 
gu'hernamehtales' establecidas y preferentemente con la zona de. juris-
dicción dé las autoridades locales^ Esto pemitirá escaloñar las 
actividades conexas de la manera más conveniente y fomentarla 
participación de la población, tanto para formular como para ejecutar 
los planes gAibemamentalesw Serla conveniente prever la. m^era de 
ordenar la planificación integral de las regibnes a fin dé encauzar 
y enriquecer la corriente de información entre las ésferásnaciorial 
y de la comunidad^ . •. 

67. Los objetivos nacionales establecidos para los programas de desarrollo 
de la comunidad y planes coneccós deben ser suficientemente elásticos para 
que puedan adaptarse a las circunstancias locales y para qué las comuni-
dades tengani cierta libertad para decidir lo• que hayan de ,hacer y cuándo 
lo desean realizar. Es dé esperar que los.gobiernos tratarán de asignar . 
los fondos, conocimientos y materiales lijnitados ds que disponen para, 
objetivos que a su jiiicio produzcan el mayor beneficio público. Sin 
embargo; los objetivos nacionales se expresan en algunos casos con dema-
siados detalles y con demasiada unifprmidad con respecto a zonas que 
varían grandeiliente y que tienen prioridades que ño püeden justificarse 
lógicamente en función del interés nacional o de la comunidad. Uña 
aldea puede desear ayuda para construir un puente, mientí̂ as que la iSnica 
dependencia gubernamental que puede ofrecer la ayuda le,.exige que construya 
letrinaá o que avene un pantano. La mayor'parté de los problemas. con que 
tropiezan los gramas de desarrollo dé la comunidad nacen de la presión 
que se ejerce sobre lá comunidad para que realicé Una obra que no está 
dispuesta a ha.cer» Para que se desarrolle más el espíritu de comunidad, 
que en muchos casos constituye por sí mismo un objetivo nacional, se 
requiere un ciento grado de independencia para adoptar decisiones. Además, 
algunas de las obras que la población puede y desea fiacer, sobré todo en 
la esfera social, pueden tener poca relación con los objetivos nacionales 
concebidos en términos generales* Comiirunente, cuando son compatibles los 
objetivos nacionales y los de la comunidad, deben tratar de realizarse los 
objetivos de la coiiuriidad, • Como es natural, cuando amenaza.'una crisis, 
como una escasez de- alimentos, quizás resulte esencial restringir estricta-
mente las actividades a las que pueden aplicarse los fondos gubernamentales, 
pero en tales casos el problema es pxdncipairnente de comunicac5.ón de ideas, 
ya que si la población comprende la naturaleza de la crisis y la bondad de 
las medidas que se proponen para vencerla, es probable que participe volunta-
riamente en ellass: . . '' . .. • . 

.6Sa : La población debe participar, no solamente :en lá planificación y 
decidir lo que ha, de hacerse mediante la acción .'conjunta deil gobierno 
y del esfuerzo propio, sino en la,planificación, de las medidas detalladas 

. /para realizar 



- 35 - •. 

para realizar el plan. Unicamente sigioiendo este curso se podrán 
comprender claramente las consecuencias de una decisión sobre planifi-
cación, así, corno las responsabilidades concretas del gobierno y de la 
comunidado En la preparación de las. medidas que deban adoptarse, la 
población (si es 'partidaria entusiasta de un proyecto) podrá decidir 
que se utilicen sus propios recursos en mayor medida que en otras 
ocasiones, sobre todo si la alternativa es esperar un largo tiempo 
hasta que lleguen los materiales o se reciba del gobierno otra aynda» 

Haoienda pública 

69». . Como se señaló en el análisis anterior, existe una estrecha, 
vinculación entre la planificación que requiere la asignación de 
fondos gubernamentales para ayada al esfuerzo propio de la comunidad 
y la asignación, fiscalización-y aplicación efectivas de dichos fondos, 
EL problona consiste principalmente en hallar procedimientos fiscales 
(como preparación de presupuestos y procedimientos de consignación de 
fondos) y méLudos de risualización aúridjiistrativa y finaxicier-a (ooiao 
son los reqijisltos de aprobación de gastos por funcionarios de categoría 
superior) que garanticen no sólo qus los fondos se van a destinar a los 
fines previstos, sino que de dichos fondos se va a derivar el mayor bene-
ficio posible^ Este es un problema., gen eral de admi.nistración pública 
que, sin embargo, presenta características especiales en los casos en 
que los prograraas de desarrollo de la comunidad están, financiados 
principalmente con fondos -generales dé tesorería, debido a que en 
dichos programas se presenta la necesidad poco común de la elasticidad 
en la naturaleza y en la cuantía de la ayuda que se ha de prestar, de 
la importancia de la oportunidad, y de los problemas especiales de 
las actividades de financiaroiento de los organismos privados» En muchos 
casos, los subsidios complementarios procedentes de fondos especiales o 
de fuentes e^ctemas que se otorgan a un organismo de desarrollo de la 
comunidad contribuyen a dar mayor flâ cibilidad a la administración, pero 
pueden.exigir medidas especiales para garantizar la responsabilidad. En 
los párrafos siguientes se describen los requisitos especiales de un 
sistema financiero en qus se utilicen cantidades considerables de fondos 
públicos para ayuda de'las actividades nacidas del esfuerzo propio, 

70, • La flexibilidad es necesaria en el periodo en que se deben aplicar 
las consignaciones o los subsidios externos de ayuda al esfuerzo propio 
de la comunidad. Las asignaciones o los siobsidios que deben ser reembol-
sados dentro del año fiscal para que no se pierdan, ofrecen un campo de 
acción demasiado limitado. El apoyo al esfuerzo propio débe guardar 
proporción al tiempo que se necesita para estimular el interés de la 
población y a la oportunidad más propicia para que ésta actúe. Nada 
puede ser más perjudicial para un programa que el agotamiento de los 
recursos financieros en momentos en que la población comienza a reaccionar 
favorablemente. La premura en gastar el dinero para.evitar que los 
fondos se- pierdan puede ser a la vez pê -judiciaD. y antieconómica» 

/71= Es 
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71, Es necesaria la flexibilidad en la consignación presupuestal y en 
la asignación de los fondos, sobre todo los destinados a las unidades• 
localesj para qué los programas nacionales puedan adaptarse a las circuns-
tancias e intereses locales, Gomo se señala a continuación, este problema 
fue descubierto en la India poco después de haberse inaugurado el programa 
de desarrollo de la comunidad, y todavía no ha sido resuelto completamente, 

a) En el primer informe crítico (First Evaluation Report) sobre el 
programa de desarrollo de la comunidad de la India, al referirse a 
las causas de demora en los procedimientos fiscales relativos a las 
actividades de desarrollo de la comunidad, se afirmó que los estados 
tendían a mantener "una fiscalización demasiado estricta y rígida 
sobre la distribución de gastos del personal del programa. Todavía: 
no se han modificado las disposiciones que regulan normalmente las 
sanciones técnicas, financieras y administrativas destinadas a 
garantizar su propósito fundamental de manera más rápida y deseen-
tralizada", EL informe se refiere asimismo a la "distinción 
esencial entre la planificación en la que participa la población 
y la planificación que realiza el Estado, En este •filtimo caso, 
es fundamental que los gastos se ajusten a los reglamentos, pero 
con respecto a las obras que han de iniciarse y ejecutarse con la 
participaci.ón de la población, se requiere mayor flexibilidad en 
los objetivos a que pueden aplicarse los fondos gubernamentales, 
a fin de aprovechar el valor que representa la participación de 
la población (que puede ascender al 90 por ciento del total). En 
los casos en que la contribución no oficial .,, consiste de 
varias cuotas pequeñas en efectivo, en especie y en servicios, 
no es posible pensar en una garantía o depósito previos como 
condición para el subsidio gubernamental", 

b) Por el momento, existe en la India un sistema de preparación de 
"presupuestos pro forma", en virtud del cual las dependencias 
técnicas de los estados informan a los funcionarios de desarrollo 
de los sectores acerca de las partidas que pueden gastar sus depen-
dencias de sector, lo cual permite que los organismos interesados 
y las comunidades conozcan la cuantía de los recursos disponibles 
y ayuda a evitar la duplicación y el antagonismo de las actividades. 
Se inforriia que la India está perfeccionando un sistema por el cual 
los representantes de las distintas dependencias de los sectores 
deberán formular im programa coordinado para éstos, utilizando 
presupuestos generales como guía, 2/ Esto permitirá además llevar 
a cabo consultas más amplias con la población mientras se prepara 
el presupuesto» 

72, Para calcular el volumen de trabajo y el rendimiento de los organismos 
gubernaraentales que aplican en sus actividades el sistema del desarrollo 
de la comunidad es preciso desarrollar métodos apropiados. Algunas activi-
dades nacionales, como la construcción de carreteras, pueden llevarse a 

2/ Véase Apéndice II, párr, 10, 
/cabo con 
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cabo con arreglo a un pLan preconcebido y a un programa escalonado, 
Pero con respecto a actividades como las de divulgación agrícola, 
economía doméstica, algxaias de orden sanitario, el fomento del alfabe-
tisno, etc., en las que el &d.to se mide por la adopción voluntaria 
de prácticas por las cOTiunidades o los individuos, los organismos 
interesados y sus trabajadores sobre el terreno no deben sentirse 
obligados, por las noitaas que se apliquen a ellos mismos, a ejercer 
presión sobre una ix)blaci6n que quizás no esté interesada o carezca 
de la infomación o la comprensión necesarias para actuar voluntariamente, 

73* Deben delegarse poderes financieros así como administrativos para 
que las dependencias locales puedan adoptar medidas oportunas y apropiadas, 
A continuación se dan algunos ejonplos de los efectos de la centralización 
exagerada de la fiscalización financiera: 

a) "Cuando se trata de actividades que afectan a muchos de los 
habitantes de las aldeas, resulta casi criminal que no pueda 
repararse una herramienta rota, ni comprarse papel para mimeo-
grafo, más que por el conducto normal de solicitudes y aproba-
ciones complicadas que reqiúeren varias sananas» En casos como 
éste resulta absiordo el límite de 25 rupias peira gastos locales, 
Pero tampoco serla suficiente una modificación que aumentara 
razonablemente el límite a este respecto» En teoría, los fondos 
disponibles están especificados de una manera tan estricta que 
más representan una fuente de molestias que un recurso para la 
acción eficaz* Aun una cantidad de dinero considerablemente 
inferior, pero concedida con mucha mayor ílexibi3.idad, mejorarla 
grandemente la confianza y la eficacia. Como es natural, sería 
aconsejable la implantación simultánea de nuevos sistemas adecuados 
para verificar ulteriormente la propiedad y la eficacia de la 
acción," 

b) En Ghana se ha informado que "hubo muchos casos en que el dinero 
para ayudar a los habitantes de las aldeas en los proyectos por 
ellos escogidos llegaba con tanto retraso después de la fecha de 
las solicitudes presentadas con arreglo al procedimiento usual de 
presupuestos, que la población habla perdido todo interés y ya no 
estaba dispuesta a proporcionar la mano de obra que habla ofrecido 
originalmente", J¿/ 

c) Eh el caso del proyecto Nayarit de México, "la confusión y la 
ineficacia de los procedimientos biirocráticos en el suministro de 
fondos para el programa causaron demoras y en muchos casos menguaron 
el valor de los.fondos por no disponerse de ellos a causa de los 
complicados métodos de presentación de informes y de contabilidad 
necesarios". 

^ Paul H, Appleby, Public Administration in India; Report of a Survey. 
Nueva Delhi, Gobierno de la India: President's Press, 1953* pág, 44. 

á/ Advance (Accra, Departamento de Previsión Social y Desarrollo de la 
Comunidad), No. 7, 1955, pág. 5. /d) En 
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d)' 5n "el. qxónto informe critico (Fif^h Evaluation Report), de la 
indiá se' di¿e que "él desarrollo dé. los- sectores se ha perjudicado,,, 
debido al hecho de .nb h^ersé sabido gastar a tiempo las cantidades 
asignadas; La causa principal "ha sidó de procedimiento; no, se ha 
aprobado el desembolso de Ips fondos y las cantidades destinadas 
nó han sido puestáá a, disposición de íos sectores con suficiente 
prbntit^",'^/ • • . ' . 

74. Las medidas encaminadas a evitar la corrupción conducen por Ip comtín 
a la centralización exagerada, Auhqúe éste es un problema de carácter 
general, adquiere particular importancia cuando se' realizan programas 
de desarrollo de la comunidad,- ya que la descentralización de la, fisc^i-
zación financiera es un factor muy esencial para el éxito de tales 
programas, Mi^ poco estudio se ha dedicado a este problema, de naturaleza 
complejaj en muchos cásós/ no existe ningán propósito deshonesto; en las 
comunidades tribales hay costumbres sociales profundamente arraigadas, 
tales como el sistema de intercambio de regalos personales;,' Para tratar 
de ̂ ^plicar. este fenómeno generalizado, deben examinarse la mentalidad 
d̂e la población, el nivel de los salarios y muchos otros factores. Cabe 
estudiar medidas para ,combatir la corrupción generalizada y reducir sus 
efectos ceri-ti-alizantes, • 

75» Las respectivas respónsabilidadés de los gobiernos nacional, estatal 
y local con respecto al financiamientó del.esfuerzo propio de la comunidad 
debai entenderse claramente, el movimiento de fondos entre las <iistintas 
dependencias debe facilitarse, y las condiciones que se impongan a los 
subsidios deben peimitir su libre utilización. Por ejemplo, un gobierno 
estatal o local debé conocer con* anticipación la cantidad que el gobierno 
nacional pondrá á su disposición, para que pueda preparar sus planes en 
consecuencia; además, los pagos por anticipado serán más beneficiosos 
en condiciones normales que los psgbs vencidos, sobre todo, para las 
dependencias gubernamentales que atraviesan una situación difícil con 
respecto a numerario. Las condiciones que se impongan a los subsidios 
pueden limitar'..enomemente su aplicación.' Por ejemplo> un programa de 
subsidio de ajTida establecido recientemente en Filipinas como medio 
para estimular el esfuerzo propio de la comunidad estipxila el siguiente 
procedimiento para la aprobación de una solicitud de subsidio, por parte 
de los habitantes de las aldeas: l) la aprobación por el Consejo de la 
aldea;. Z) la aprobación por él Consejo Municipal de des^rollo de la 

. comunidad, seguida de un estudio por parte de los. técnicos locales; 

..3) la aprobación por el Consejo Provincial de desarrollo dé la comunidad, 
seguida de un estudio por los. organismos interesados, y 4) la aprobación 
por el Jefe ejecutivo del organismo nacional de desarrollo de la comunidad.^ 
Las Filipinas están ensayando ahora un sistema para decentralizar este 

. procedimiento de aprobaciones, Ski virtud de este sistema, se están otorgando 
a 11 provincias- liamadas provincias "de prueba." o "desc^tralizadas", 
poderes discrecionales pára los subsidios, = * 

¿/ India, ELanning .Commission, Programme Evaluation Organization.- The 
Fifth Evaluation Report. Nueva Delhi,. inâ o de 1958Í pág. 150, 

^ Philippines Grants-in-Aid PACD, Office of the Presidential Assistant 
for Coinmunity Development, sin fecha, ^^^^ 
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76. Si el' gobierno local ha de desempeíi^ un papel importante en el 
desarrollo de la comunidad, como se desoribe más adelante en la sección 
relativa al gobierno local, será necesario utilizar otros métodos, admás 
de los subsidios de ayuda, para aumentar los fondos de que disponen los 
gobiernos locales (por ejemplo, aumentando sus atribuciones de imponer 
gravámenes, peimitiéndoles conservar un porcentaje mayor de los impuestos 
que perciben y concediéndoles préstamos)» Otro sistema apropiado para 
contrarrestar la centralización exagerada de las atribuciones financieras, 
puede ser restituir las atribuciones financieras a las unidades de 
gobierno local, 

77« En los casos en que diversas dependencias concedan subsidios de 
ayuda a las comunidades para estimular el esfuerzo propio, deberán ellas 
poner en práctica nomas similares en lo relativo a las disposiciones 
sobre aportaciones paralelas, a la forma en que se presta la ayuda, al 
método para calcular las contribuciones locales, a las medidas referentes 
a la responsabilidad por los fondos y materiales sumiiiistr-auos, etc. La 
aplicación de normas antagónicas en estos campos puede disminuir la 
eficacia de este método de alentar el esfuerzo propio^ 

73. §ería provechoso el intercambio de información entre los países 
acerca de la aplicación de los subsidios de ayuda para estimular el 
esfuerzo propio. Es de particular importancia la implantación de métodos 
seguros para calcular la contribución de la población en los casos en que 
ésta sirve no sólo como aportación paralela a un subsidio del gobierno 
sino para estimar la eficacia del organismo que proporciona el subsidio. 
En algunos países se realizan experimentos a fin de hallar fórmulas para 
proporcionar subsidios que provoquen el máximo de esfuerzo propioj 
quizás pueden encontrarse algunos principios que sean de aplicación 
general, 

79. Los expertos en desarrollo de la comunidad consideran que el estímulo 
debe desempeñar un papel más importante en el desarrollo de la comunidad 
que la concesión de subsidios» La siguiente observación fue hecha acerca 
de la aplicación de los subsidios en Nigeria, donde los funcionarios 
administrativos de distrito desempeñan funciones relativas al desarrollo 
de la comunidad, "Para los funcionarios resulta mucho más fácil y más 
rápido alentar el desarrollo mediante subsidios con cargo a cualesquiera 
fondos disponibleso Sin onbargo, estos subsidios no pueden sustituir el 
tiempo de un funcionario calificado y bien intencionado. Los subsidios 
provocan un tipo de mendicidad de la comunidad - una espera injustificada 
de ayuda material ofrecida desde el exterior de la comunidad - que puede 
destriair de hecho las valiosas características del esfuerzo propio en esta 
forma de desarrollo de la comunidad," 7/ 

/ 

80, Cuando un organismo encai'gado del desarrollo de la comunidad recibe 
subsidios complementarios con cargo a fondos especiales, procedentes por 
ejemplo de la Junta de Comercialización del Cacao de Ghana, o de fuentes 

2J T, R. Batten, Communities and their Developnent, 1957, pág, 55. 
/ext emas, como 
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extemas, como los procedentes de organismos de, asistencia técnica de 
, caarácter bilateral ó multiláteráli' ó dfe fimdációriés. filantrópicas, ' , 
•quizás resulte ̂necesario tümar • cü.spós|:cipnes especiales , para tener . -
®ti cuenta estos subsidios en-ia pre^aracidh del presupuesto y de las 
asignaciones 7 para garantizaí» la résponsabilidad» En algunos psdses, 
éstos stibsidiós áé consideran separadamente de otros fbhdos públicos, 

" no están sujetos-a la m s m á - f i s c a l i z a c i ó n y ni siquiera a la 
intervención poí parte del organismo que. proporciona el subsidio, 

. ' -otrás partes/ aig^ subsidios pueden ser fiscÍLizados por el orga^smo 
interventor del gobierno como por el organismo qué proporcionia el.subsidio, 

81, Si las actividades de desarro3J.o de la cpmu^dad han de ponerse en 
práctica con tódas'-sus posibilidades^ ¿erá necesario en casi todos los 
cásos que se tomen disposiciones pará conceder créditos a laiS comunidades 
y a los individuos. Deben concederse crécütos para los proyectos que; 
lleva a cabo la. comunidad mediante el esfiierzó propio, tales, COHO. piaras 

• de riego y pequeñas centrales dé éner^Iá que puedan sér. aütoá^rtizables. 
De. igual manéraj los agrictiltores necesitarán créditos para .poder áprpvechar 
áL asesorainienix) que reciban sobré la utilización de semillas, abonos, 
insecticidas de mejor calidad^ etc, Al mismo timpó, se ñecesitá pî Dtec-
ción contra él crédito excesivo y contra las pérdidas resultante de 
desáétres natvuralesV M los cááo's ¡ái qué el propio organismo .'^cargado 
del desarrollo de la comunidad' proporciona el credit» a la vez que los 

• siíbsidios^y-los seivicios dé dividgaciSn, se- presentan .problemas eh la 
' aplicación de normás distintas para otorgar subsidios y préstaos j de . 
igual modo, surgen- problemas • de responsabilidad, dé perjuicios a las' 

.relaciones entre él trabajador social y la población, y de sobrecargar 
•á aquél: con trabajos onerosos los casós en que el trabajador social 
de aldea proporciona las dos cosas,' Aunque puede resultar necesario que 
un organismo de desarrollo de la comunidad inicie las actividades de 
crédito, los fondos destinados ai crédito deben mantenerse separados' 
de los fondos de operación del organismo y deben tomarse medidas, tan 

-- rápidamente 'comci sea posible, jx)r lo menos con respecto al crédito que 
- se. concede a los individuos, para fomentar otros medios de proporcionar 

crédito, tales como coopei'ativas, organismos de crédito ó, como en el 
Bra^ÜV acuerdos con bancos comerciales para administrar los empréstitos. 

: : ' /V. - fersósál" 
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V. PEESONAL ESPECIALIZADO NECESARIO 

82. Es axianático que la calidad del personal determina en gran medida la 
calidad de la administración pública. La calidad general del personal de 
la administración del país inflTjye en los programas de desarrollo de la 
comunidad y éstos imponen tareas adicionales al personal de la administra-
ción, Es probable que dichos programas aumenten el volumen de trabajo en 
lo tocante a la selección j formación de personal de todas las categorías 
y que planteen algunos problemas y exijan esfuerzos especiales al personal 
que son de interés desde el punto de vista de la administración pública en 
general. Estos problemas y exigencias nacen de la necesidad de disponer de 
trabajadores sociales de aldea, de la compenetraciói de los dirigentes polí-
ticos con los programas de desarrollo de la comunidad, de la necesidad de 
contar con personal técnico para secundar el esfuerzo propio, y de la necesidad 
de realizar un verdadero trabajo de grupo por parte del personal técnico y 
administrativo y de los funcionarios del gobierno local de los programas de 
desarrollo de la comunidad, problonas todos que se examinan a continxxación. 

La necesidad de disponer de trabajadores sociales de aldea 

83» La mayor parte del estudio que sigue se refiere a los trabajadores 
sociales d« aldea ranunerados (como son los empleados de la administración), 
pero cabe subrayar desde el ccanienzo la importancia de que existan trabaja-
dores y dirigentes sociales voluntarios calificados 1/ y de desarrollar los 
conocimientos necesarios entre la propia población» A medida que se 
desarrollen las aptitudes técnicas y de dirección de la población, podrá 
ampliarse la zona de acción de los trabajadores sociales de aldea remunerados; 
o, si los trabajadores remunerados prestan sus sei^cios en una zona demasiado 
grande, podrá considerarse la posibilidad de formar dirigentes vol\intarios 
y otros trabajadores sociales locales, como se hace en la India, en vez de 
aumentar el número de trabajadores remunerados, 

84» En Ceilán, donde la escasez de personal técnico es menos grave que en 
la India, se emplean funcionarios de desarrollo de la comunidad únicamente 
en los distritos y subdistritos. Se informa que no se han empleado trabaja-
dores sociales de aldea a causa en parte del temor de que puedan lle^r 

1/ las expresiones "trabajadores sociales voluntarios" y "dirigentes volun-
tarios" se utilizan comúnmente en los estudios sobre desarrollo de la 
comunidad y por lo tanto se mplean aquí, a pesar de ser un tanto 
confusas, la palabra "voluntario" se utiliza aquí para designar única-
mente a las personas (por ejenplo los consejeros de las aldeas, las 
parteras y los artesanos, ete.) que no reciben ronuneración del gobierno 
central. Prestan sus servicios sin retribución alguna o pueden recibir 
una remuneración del gobierno local o con arreglo a otros medios locales 
de retribución de Servicios, En este contexto, es menos importante deter-
minar si una-persona recibe o no retribución por sus servicios, que el 
hecho de que los conocimientos hayan sido desarrollados y puestos al 
servicio de las instituciones localmente, 

/a dominar 
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a domimr a los dirigentes dip aldea o a competir con ellos. Se está tratando 
en cambio de formar dirigentes voliintarios que sirvan de víncxilo entre las 
sociedades rurales de desarrollo y los servicios técnicos del gobierno. La 
mayor parte de ellos reciben cursos cortos para impartirles orientación 
y para-que .adquieran conocimientos de técnicas y métodos rudimentarios en 
varios campos. Algunos reciben formación profesional cmpleta, incluso 
instrucción en métodos de organización de la comunidad,^ 

B5, Según el Gerente General de la Comisión de Previsión Social de Jamaica, 
a causa de la esgjeriencia obtenida con trabajadores sociales de aldea. Jamaica 
amplió la zona de acción de dichos trabajadores? 

a) En 1945, se creó un nuevo tipo de funcionario, el trabajador social 
de aldea. Estos trabajadores se seleccionaban entre los dirigentes 
voluntarios y se les pagaban remuneraciones bastante reducidas. Se 
.les exigía que vivieran en la aldea y que hicieran demostraciones á los 
. trabajadores voluntarios acerca de cómo poner en práctica la iniciativa, 
el espíritu de empresa, la lealtad y' la buena conducta, lá creación, 
de los trabajadores sociales de aldea tuvo como efecto sofocar la 
iniciativa propia e inducir a los trabajadores voluntarios a traspasar 
sus responsabilidades a. aquéllo?. También redujo la categaria de los 
dirigentes voluntarios. El trabajador social de aldea se convirtió 
en "personaje principal" de la aldea. La pobláción perdió todo 
interés en sus agrupaciones, y miy pronto éstas se disgregaron y se 
debilitó considerablemente la coordinación entre íos miembros de la 
comunidad,. . . : " 

b) En 1943, hizo, su-'aparición el instructor de aldea para sxastituir 
al trabajador social de aldea, Al igual que los trabajadores sociales 
de aldea, los instructores de aldea son seleccionados entre los traba^ 
jadóres volvintarios,, Sin embargo, no se limitan a ur» o dos aldeas. 
Actúan como ayudantes de los funcionarios de zona y se les exige en 
líneas generales que alisten a los dirigentes voluntarios y que cola-
boren en la formación profesional de dichos dirigentes. Por lo tanto, 
son esencialmente funcionarios axixiliares de formación. Actúan como 
los trabajadores sociales de aldea de funciones generales y desempeñan, 
tin papel importante en seis o. 12 ccanunidades cano promotores del 
esfuerzo propio de la comunidad, ' Ninguno de estos instructores de 
aldea presta servicio técnico alguno, por ejemplo, de sanidad, de 
educación o agricultura. Sus funciones especializadas -se limitan 
a las asignadas a la Comisión, tales como las relativas a las coopera-
tivas, la economía doméstica, las artes manuales, el alfabetismo,, 
el teatro y el baile, 

Cpn ̂ esppcto a un país ¡que está preparando un programa nacional de 
des^rollo de la ̂ jomunídad, un experto de asistencia técnica de las 
Ifeciones ünidasr escribe que "el problana del' empleo de" trabajadores poliva-
lentes en oposición al. uso exclusivo dé especialistas técnicos^ no ha sido 
reisuelto todavía». A razón, de un trabajador polivalente por cada comunidad 

_2/ CeiÜáa (Orgafclzaeién ydesarrollo de las comunidades locales. Serie de 
Estudios^ de las Naciones IMdaa), (Publicaciones de las Naóiones l&iidas. 
No. de Venta: 1953.3^.23), pág, 13. /¿e 8 000 
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de 8 CKX) a 10-<000 habitantes, se neqesitai^a un mínimum de 8CX) trabajadores 
de este tipo, y probablemente un;n,toero igual-de trabajadoras, Algunos 
fimcionarios de alta, categoría consideran que todo lo qué se necesita para 
lograr los propósitos de un progr^a dé desarrollo de la ccmmiáád es, por 
parte del gobierno, la formación de especialistas locales (cercle) en la 
teoría y los métodos del desarrollo de la comunidad y la foimáción de diri-
gentes de la comunidad (consejeros y animatevrs ptiraux̂ l̂̂ névolés). sin 
necesidad de crear ningióñ huevo organismo de coordinación ni de récurür 
'a ios trabajadores polivalentes. Sólo la experiencia que ha de derivarse 
del funcionámiento dé los proyectos experimentales que van a iniciarse en 
breve podrá' deteimiiár- la fómula que deba adoptarse para el pro^ama más 
apropiado a sus necesidades y aspiraciones Es preciso analizar en 
cpié-circunstancias y para qué finalidades puede prepararse a personas de 
la localidad, a fin de que ejerzan sus funciones cOn tanta o mayor eficacia., 
que.los trabajadores remunerados dedicados al desarrollo de la comunidad.^/ 
La formación profesional y la construcción a cargo de instituciones locales 
deben estar encamiiedas al desarrollo de funciones cada vez más amplias para 
los dirigentes voluntarios y otras personas 4© localidad que no reciben 
remuneración dsl gobierno central» 

87, . Sin embargo, es un hecho ciue en niuchos programas se utilizan trabaja-
dores de' aldea para el desarrollo de la ccanunidad. Con todo, varían grsinde-
mente los métodos que se aplican en diferentes países con respecto a: 
a) los tipos de personas contratadas para esta finalidad,'qué varían desde 
aldeanos con muy poca educación académica hasta graduados de universidad 
procedentes tanto de las ciudades como de las zonas rurales; b) los métodos 
de seleccionar e impartir foiroación profesional a los trabajádoresc) las. 
zonas a las que han de ser asignados, incluso la magnitud de" la zors y el . . 
.grado de coDipenetración de los trabajadorea con las aJüeas a dónde van a ser 
asignadosj d) las fvinciones que han de realizar, y e) sus relaciones con' 
los. jefes técnicos y con el' gobierno local. Hasta la fecha", no hay datos 
que. expliquen ni las causas ni las consecuencias de dichas diferencias i Los 

Un grupo de expertos en desarrollo^de la comunidad recomendó que sé 
llevaran a cabo programas de" investigación de-, los hechos en regiones 
seleccionados para "evalüar_la eficacia de obtener dirigentes volun-
tarios de. aldea a fin de acelerar el desarrollo de la comuhidad. 
Reconoció,que no podría ampliarse el programa, con mayor rapidez de 
"la que permitieran los recursos financieros.y de personal, pero estimó 
que podría acelerarse la expansión del'programa utilizando más diri-
gentes de la comunidad ccsnpletámente voluntarios como maestros, diri-
gentes religiosos, los ancianos de la aldea y otras personas, a fin 
de estimular el espíritu del esfuerjzo propio, como se ha hecho con 
muy buenos resultados len la'ííosta de Oro, Véase Estados IMdos de 

. América, Administracióh de -Coopéración Internacional, Grupo III 
Community Develoment Programmes in India. Iran. Egypt and the Gold 
Coast. Washington, D.C., 1955, pág, 2?. ' " ,. 

• . - /expertos en 
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expertos en ciencias sociales, especializados en la investigación de las 
relaciones humanas, podrían determinar, en estrecho contacto con los adminis-
tradores, orientaciones prácticas con respecto a los puntos a), b) y c), 
que pudieran ser útiles desde el punto de vista presupuestario y de personal. 
Teniendo en cuenta que la función principal del trabajador social de aldea 
es actuar como promotor del esfuerzo propio, probablemente podjrla orientarse 
la investigación sobre las cualidades que deban buscarse y los métodos para 
determinarlas, de modo que los resultados pudieran tener amplia aplicación. 
Con respecto a las diferencias en la magnitud de la zona a donde han de ser 
destinados los trabajadores, existen muchas variaciones (por ejemplo los 
tipos de pj^gramas,. las modalidades del establecimiento, los servicios de 
transporte, las facilidades de ccmunicación con la población y la disponi-
bilidad de servicios técnicos complementarios) que la investigación tendría 
que llevarse a cabo en cada país, o habría que limitarla para fines de compa-
ración a países en condiciones y con programas similares, Ifria de las teorías, 
cuya validez habría que examinar, es que, en los casos en que los fondos 
son limitados y existen oportunidades para un mejoramiento espectacular, 
ccano en la agricxiltura, los trabajadores sociales de aldea dfeben ser asig-
nados a sectores no contiguos de una amplia zona, de modo que la influencia 
del trabajo de cada sector se extienda hacia fuera como gota de aceite, 
ampliándose asi los resultados. Este concepto está siendo aplicado con 
aparente éxito en el programa de la sección de fomento de la economía indígena 
de Guatemala, 

88, La investigación que lleven a cabo los especialistas en administración 
pública podrá ayudar a los gobiernos a determinar las funciones que deba 
realizar el trabajador social de aldea y cuáles deberán ser sus relaciones 
con los representantes de los servicios técnicos y con las autoridades locales 
de gobierno. También arrojaría luz sobre las oportunidades profesionales del 
trabajador social de aldea en el servicio público. Se ha sugerido, por 
ejemplo, que en algunos países el cargo de trabajador social de aldea podría 
constituir un buen punto de partida para una carrera administrativa nacional. 
No obstante, en lo que se refiere a las investigaciones, la necesidad más 
urgente es la relativa a las ftinciones y las relaciones de este nuevo tipo 
de funcionario público. ¿Deberá el trabajador social de aldea limitarse 
a estimular a la población a que actúe y a ponerla en contacto con los técnicos 
departamentales apropiados, o deberá también adquirir y trans^tir los cono-
cimientos rudimentarios que xino o más de los organismos técnicos confían 
habrán de adquirir los habitantes de la aldea.? Como base de este problema 
y de la mayoría de las desavenencias entre las dependencias que se ocupan 
de obras de desarrollo de la comunidad está la cuestión de determinar si 
pueden canbinarse las funciones de los trabajadores de desarrollo de la 
comunidad, y en qué medida, con las del personal local de uno o más de los 
servicios técnicos, cano los de educación o divulgación agrícola, 

89, Si se hicieran distinciones de terminología entre los diferentes tipos 
de trabajadores sociales de aldea remunerados, se aclararían estas cuestiones,^/ 
Se sugieren las siguientes definiciones: 

Algunas .controversias-se deben probablemente a que no se reconocen las 
distintas fiinciones que pueden desempeñar los trabajadores sociales de 
aldea así como al uso de la misma expresión "trabajador polivalente", 
para referirse a todas esas funciones. 
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a) El término «trabajador social de aldea de i'unciones generales" 
(o "trabajador de funciones generales") se aplica al empleado de 
una dependencia u organismo de desarrollo de la comunidad que actúa 
primordialmente como promotor del esfuerzo propio de la comunidad» 
Además, puede desempeñar tareas conexas de instrucción y de organi-
zación de la comunidad en nombre del organismo que le emplea. Por 
otra parte, puede participar de vez en cuando en las campañas de divul-
gación que realice el organismo de que dependa, en nombre de un servicio 
técnico, 

b) El término "trabajador social de aldea polivalente" (o "trabajador 
polivente") se aplica al empleado de una dependencia u organismo de 
desarrollo de la comunidad que actúa como promotor del esfuerzo propio 
de la comunidad y que desempeña regularmente funciones rudimentarias 
en nombre de dos o más servicios técnicos y bajo su dirección, 

c) El térmi-no "técnico de aldea bivalente" se aplica al técnico 
o ayudante técnico de aldea (por ejemplo, un maestro de esciela o un 
trabajador- de divulgación agrícola), empleado por uno de los servicios 
técnicos y al cual se le haya encomendado además la función de actuar 
como promotor del esfuerzo propio de la comunidad, de manera similar 
al trabajador de funciones generales, 

90, jEl término "trabajador social de aldea" se aplica a los tres tipos de 
trabajadores remunerados que actúan como promotores del esfuerzo propio da 
la comunidad, "De aldea" quiere decir simplemente que por lo común este 
trabajador se relaciona directamente con la población de una o más aldeas, 

91» En Ghana, el empleo de trabajadores de funciones generales para fomentar 
las campañas de las dependencias técnicas tiende a impartirles algunas de 
las características de los trabajadores polivalentes, reciben formación 
profesional de las dependencias técnicas interesadas y en algunos casos 
realizan funciones rudimentarias en su nombre, además de las labores de 
divulgación. Sin embargo, sólo se organiza una campaña a un mismo tiempo 
y se la lleva a cabo por conducto de la dependencia de desarrollo de la 
comunidad, de modo que, desde el punto de vista administrativo, las labores 
de los trabajadores sociales tienen más el carácter de funciones generales 
que las de los trabajadores polivalentes, I2. Reuráón Técrica de las Naciones 
Unidas sugirió que se estableciera una categoría separada para este tipo de 
trabajador.5/ Con todo, ello se justificaría desde el punto de vista admi-
nistrativo sólo en caso de que los estudios posteriores demostraran que la 
participación del trabajador en las campañas influía en sus relaciones 
normales con los organismos técnicos o en su capacidad de actuar como 
promotor general del esfuerzo propio, 

92, Esto sirve simplemente de ejemplo de que existen amplias variaciones 
entre programas que emplean trabajadores de la misma categoría, en las 
funciones a ellos asignadas y en la manera en que trabajan. Además, las 
funciones y relaciones prácticas de los trabajadores de cada categoría no 
están (y no deben estar) tan claramente delineadas como se expresa en las 
definiciones. Por ejemplo, un trabajador de funciones generales puede 

^ Anexo al documento E/CK,5/334/Add,4, párrafo 100, 
/oficiosamente realizar 
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oficiosamente'realizar en muchos casos tareas diversas, para los represen-
tantes de los servicios técnicos y viceversa, • 

93» No obstante, la clasificación por categorías es provechosa. Facilita 
la comprensión de las circunstancias en qué puede utilizarse más éficáz-
mente cada tipo de trabajador social de aldea. Por ejémplo, puede suceder 
que el trabajador de funciones generales teriga aptitudes para estimular 
el esfuerzo propio en cualquier campo en qué la. población posea los -cono-
cimientos necesarios o en que se disponga de los servicios técnicos comple-
mentarios, El trabajador polivalente puede resultar útil en los.casos en 
que.no se disponga de personal, técnico en cantidad suficiente para propor-
cionar servicios directos a los habitantes de las aldeas y cuando haya una 
coordináción local entre los servicios técnicos. En tales casos, los 
conocimientos del técnico pueden ser utilizados más eficazmente si éste 
cuenta con la ayuda de -un trabajador polivalente, Claro está que'el traba-
jador polivalente•no constituye un sustituto permanente del técnico de 
aldea.. Puede presunárse además que los trabajadores polivalentes, si sus 
servicios son requéridos al comienzo de sus actividades, se convertirán 
gradualmente en trabajadores de funciones generales a medida que aimienten 
los técnicos de aldea y los conocimientos de la población. Probablemente 
habrá diferencias entre las regiones dé un país én la.disponibilidad de 
técnicos, de modo que quizás convenga contar con trabajadores polivalentes 
en algunos lugares, y en otros con trabajadores de funciones genérales. 
Además, podrá ampliarse la zona a la que se asignen los trabajadores de 
.funciones génerálss á medida que surjan dirigentes locales voluntarios y se 
desarrolle la capacidad de iniciativa de la comunidad, híasta que llegue el 
momento en que ya no se necesiten trabajadores sociales "de aldea" remune-
rados .-para fomentar el desarrollo dé la comunidad. 

94. Los servicios del técnico bivalente pueden resultar particulariaénte 
útiles en las primeras etapas de un programa de desarrollo de la comunidad 
o cuando las circunstancias no permitan :el empleo de trabajadores poliva-
lentes o trabajadores de funciones generales. Por ejemplo, si una depen-
dencia de sanidad es la primera en extender sus servicios a una zoná rural, 
quizá convenga que sus técniqos alienten a la población a hacer algo acerca 
del .abastecimiento de agua, los caminos o incluso la producción agrícola, 
hasta que Sé disponga de'otros servicios-. En los casos en que haya más de 
un servicio técnico en una región, deberá existir acuerdo, como es natural, 
acerca de los'técnicos que tendrán asignadas las tarea? adicionales de los 
trabajadores de funciones generales, 

95» Deben examinarse hipótesis como la mencionada; si resultan apropiadas, 
proporcionarán orientaciones útiles a los gobiernos para preparar' sus 
programas de desarrollo de la comunidad, y si se las acepta en general, 
podrán disminuir los conflictos entre las dependencias en aquellas regiones 
donde, por-ejemploel trabajador de funciones generales puéda sustituir , 
adecuadaménte al trabajador poliVaíenté y donde las ;dep.endencias intere-
sada:.s estén de acuerdo" en los' técnicos que' han de ser réconocidós como traba-
jadores bivalentes y reciban el apoyo riécesárlo., • ' ̂  • 

. • 796-, .La. 
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96. La clasificación de los trabajadores socialea de aldea arroja luz 
asimismo sobre los problemas de administración pública que plantea el 
empleo de aquéllos. Los problemas de selección, formación profesional^ 
inspección y servicios técnicos para cada tipo de trabajador son distintoso 
Para los trabajadores polivalentes resulta, como es natural, más pertinente 
la determinación de las funciones que debe desempeñar o no el trabajador 
social de aldea. Existen además algunos problemas, como las relaciones con 
el gobierno local y con otros dirigentes de la comiinidad que pueden defi-
nirse como aplicables en general a todos los trabajadores sociales de aldea^ 

9 7 . Teniendo en cuenta que el trabajador polivalente debe realizar tareas 
rudimentarias en nombre de diversos servicios técnicos, además de actuar 
como promotor general del desarrollo de la comunidad^ su instrucción debe 
capacitarle para esas funciones y deben idearse métodos apropiados para 
dirigir y vigilar las actividades que realiza en nombre de los senricios 
técnicos y para la distribución de su tiempoo Se precisa un estudio de 
las relaciones de los trabajadores polivalentes con los técnicos locales 
y con los inspectores del desarrollo de la comunidad, debiéndose atribuir 
primordial importancia a dicho estudio. En Pakistán, el jefe de las activi-
dades de desarrollo de los sectores constituye \in vínculo entre el trabajador 
polivalente y los técnicos locales. En la India, el trabajador polivalente 
recibe órdenes del personal técnico de los sectores y del funcionario de 
desarrollo de sectores. Este último es el "jefe de grupo" en el sector, 
y mantiene relaciones directas con los trabajadores polivalentes. Aunque 
el personal técnico debe dar cuenta de los asuntos técnicos a los represen^-
tantes de las dependencias de distrito respectivas con contadas excepciones, 
es responsable de los asuntos administrativos ante el funcionario de 
desarrollo de los sectores. Según se indica a continuación, todavía habrá, 
que resolver los problemas que se presentan en las relaciones entre los 
técnicos y los trabajadores polivalentes en la India y en otras partes, 

a) "Por el momento son pocos e infrecuentes los contactos que existen 
entre el especialista de sectores y los Gram Sevak (trabajadores poli-
valentes) en esferas distintas de la agricultura; la mayoría de estos 
especialistas se ocupan de tareas corrientes en sus esferas respectivas 
mientras que los Gram Sevak son antes que nada trabajadores de divul-
gación. Además, los especialistas de sectores estiman que no necesitan 
la ayuda de los Gram Sevak. Según ellos, o no se los encuentra cuando 
se los necesita o no están suficientemente calificados en sus propias 
esferas para actuar de intermediarios en la prestación de asistencia 
técnica a los habitantes de las aldeas. Esta situación encaja bastante 
mal con el concepto del papel que debe desempeñar el Gram Sevak como 
trabajador polivalente de divulgación. Estos deben estar capacitados 
para actuar en más campos de los que tienen asignados al presente, 
pero en una zona de acción mucho menor, o deben estar mejor capacitados 
en unos pocos campos de acción y compartir con otros especialistas de 
aldea \xna carga más pesada. Es preciso estudiar aún más este problema 
fundamental. La función básica del Gram Sevak es la del trabajador 
de divtilgación de funciones generales que cuenta con el conocimiento 
especializado del campo más importante, a saber la agricultura. Difícil-
mente se le puede imaginar como especialista polivalente, y a medida 

/que se 
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que , se desaiTolla. la, economía rural axarventará. la necosidad de disponer '' 
de servicios especializados j será preciso aiímeniar elml'Keró de funcio~ 
narios especializados de aldea-"._6/ . 

• b) "En muchos casos los funcionarios técnicos están en competencia 
por obtener los servicios de los ,trabajadores polivalentsse A causa 

. de la importancia que se da.en la programación nacional al incremento -
de la producción de alimentos, es preciso dedicar la mayor parte, del , , 
•tiempo del trabajador polivalente de capacitación y otras labores, 
a la agricultura. Algunos han sugerido como solución que se disponga 
de un técnico agrícola de aldea a jornada completa y que se dedique 
al trabajador polivalente a otras actividades. Sin embargo, en la 
India se considera al trabajador s.óciál de aldea polivalente como 
parte integrants del sistema dé administración y coordinaciln en. el 
sector de desarrollo. La ideá es que la organización del sector, enco-
mendada al funcionario de desarrollo del sector, -a los trabajadores 
de divulgación en asuntos técnicos, a los organizadores de educación , ; 
social y a los trabajadores sociales de aldea debe- funcionar en grupo, 
para impulsar un programa integrado de desarrolló rural, como organiano 

. . común a todas, las dependencias de desarrollo,. Para que el trabajador 
•social de aldea • pueda prest.a.r la debida atención a la ;agricultura> . 
quizá sea necesario aumentar el número de- agrónomos de sector que 
puedan proporcionar al trabajador de aldea iaejor orientación que la 
que•puede/recibir actualmente de un solo técnico de sector. Una, - . 

• medida práctica que se está adoptando es la de ampliar considerable~ 
mente la capacitación de los dirigentes de aldea:en campos especiali-
zados, incluso en la agricultura, y estimixlar el crecimiento de las . 
cooperativais, panchayats, y otras organizaciones populares".?/ ... 

98o En iin país donde la idea, del trabájador, polivalente fue trasplantada ,, 
de la India, se ha modificado el concepto, pero al parecer sin éxito alguno. 
Los trabajadores locales fueron asignados allí, al terminar un tipo de capa-
cita-ción: polivalente, a una comunidad determinada,'en grupos de cinco'que 
trabajan bajó las órdenes de'un :director de grupo,^ A cada uno de los,miembros 
del-grupo,se le encomiendan actividades concretas,, como cooperativas, vivienda, 
sanidad, agricultura.-u otras funciones,- si bien ninguno de los. trabajadores 
ha recibido preparación especial alguiia'en estos' campos, distinta dé la. escasa 
instrucción general comprendida en el programa de capacitación. Un experto 
de asistencia, técnica.manifiesta que en vista de lás restricciones presupues-
tarias ;y de los. problenias d§ personal, con este sistema no solamente se , 
utiliza ineficazmente , el personal que se prétehde capacitar para realdzar 
f-unciones múltiples sino que se .crea una fuente de molestias para los servicios 
técnicos y su-personal lócala , . 

á/ ' India ̂ .Planning Commission, Profi:raime évalimtion Qf,gani»a.tíoñ. - .The Fif'^h 
Evaluation .Report....'Nueva Delhi..-mayó de-1958.' pág^ '150. " •... -. 

7/-: .Informe dé~ la. Reunión Técnica -de. las Nacibries; ünidasy Anexo ál documento 
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99» E l enipleo de t é c n i c o s b i v a l e n t e s ent raña d i v e r s o s problemas que 
r e q u i e r e n e s t u d i o ; e n t r e e l l o s d s t e r m i n a r s i pueden des«iipefíar l a s dos 
t a r e a s s a t i s f a c t o r i a m e n t e , s i pueden a t r a e r s e e l apoyo de o t r o s se i rvic ios 
t é c n i c o s en l o s c a s o s en que t o d o s e s t é n asignados a uno de e l l o s , y s i 
puede a g r e g a r s e l a función de p r o a o t o r g e n e r a l a l a s t a r e a s de l o s d i f e -
r e n t e s t i p o s de t é c n i c o s en l a s d i s t i n t a s a l d e a s , t a n t o ccmo nisdio para 
ing)ulsar l a cooperación i n t e r d e p a r t m e n t a l ccmo p a r a que puedan s e l e c c i o -
n a r s e l o s térinicos que demuestren t e n o r l a personalidad. , e l e a t u s i a a n o 
y l o s conocíjmientoé n e c e s a r i o s para r e a l i z a r con é x i t o l o s t r a b a j o s de 
d e s a r r o l l o de l a comunidad» E s t o s problemas podrían e s t u d i a r s e en v a r i o s 
p a í s e s de l a América L a t i n a , donde l o s maestros o l o s a g e n t e s de divul^^-
c i ó n a g r í c o l a a c t ú a n como t é c n i c o s b i v a l e n t e s > y en Ii?donésia, donde l o s 
t é c n i c o s de a l d e a que emplean l o s dis t inin .^ s e r v i c i o s t é c n i c o s s e s e l e c -
cicman, según s e informa, te rdcndo en cu-^nta sus conocimientos de l a s 
r e l a c i o n e s hxanaaas que l e s c a p a c i t e n para a c t u a r cc^io p r o n o t o r e s d e l 
e s f u e r z o propio ( e s d e c i r , "ccaao técit í .cos b i v a l e n t e s " ) y a l o s que e l 
organismo de d e s a r r o l l o de l a comttildad paf^a i-aa prSna por e s t e concepto» 
En las F lUpin&s ha existido desde hacé raucho tltüipo uua c o n t r o v e r s i a 
e n t r e l o s p a r t i d a i ^ o s d e l «nplsu do maestros r u r a l e s ^ agentes de di^ti lga-
cifin a g r í c o l a ^ y l o s t í -abajadores s o c i a l e s ds funcioi 'es g e n e r a l e s que 
en^lea actualmente l a Ofic ina d e l Adjiinto P r e s i d e n c i a l para e l DesanroUo 
de l a Cknwnidad ncm.0 t r a b a j a d o r e s de a ldsa» Tíynbién hay una d i v e r s i d a d de 
opiniones a l r e s p e c t o e n t r e ] .cs asesores e x t r a - i j a r o s en a s i s t e n c i a t é c n i c a * 
Algunos s o s t i e n e n que podrían h a c e r s e c o n s i d e r a b l e s eccncjotas , s i n p e r j u i c i o 
alguno para e l programa, u t i l i z a n d o p a r a e s t e p . ' o p ó s i t o e l p e r s o n a l l o c a l 
e ^ s t e n t e , como maest ros r u r a l e s o a¿:3r>tes de d l v u l g E c i é n a g r í c o l a » Los 
J j a r t i d a r i o s de l a d i s p o s i c i é n a c t u a l señalan l a s d e f i c i e n c i a s de un e x p e r i -
ménto a n t e r i o r en enseñanza p a r a l a comurJ.dad l l e v a d o a cabo en vinas pocas 
provirtóias de F i l i p i n a s , con r e s p e c t o a l c i ial se informó qus l o s maestrofe 
s e v e í a n sobrecargados por l a l a b o r de s a t i s f a c e r l a s nsoesidades de educa-
c i ó n formal de l o s niños y l a s de educación de l a ccmunidad p a r a l o s a d u l t o s » 
Higr quienes s e pi^ocupan a c e r c a d e l c o s t o d e l a c t u a l s i s tema de e o ^ l e a r 
a l o s t r a b a j a d o r e s e s p e c i a l e s de a l d e a , p e r o que s e clonen a l a u t i l i z a c i ó n 
de p e r s o n a l t é c n i c o para e s t e p r o p ó s i t o y s u g i e r e n l a forniación de t r a b a j a -
dores v o l u n t a r l o s , como se ha hecho en C e i l á n . 

100» KL problema de l a s t a r e a s que no debe r e a l i z a r e l t r a b a j a d o r s o c i a l de 
a ldea se p r e s e n t a primordialmente en r e l a c i ó n con l o s t r a b a j a d o r e s p o l i v a l e n t e s , 
s i b i e n l a s c o n c l u s i o i ^ s deberíah a p l i c a r s e Igualmente a todos l o s t r a b a j a d o r e s » 
La Reunión Técnica de l a s Naciones l&iidas l l e g ó a l a c o n c l u s i ó n de que e l 
t r a b a j a d o r de a l d e a nQ. debía desempeñar l a s s i g u i e n t e s f u n c i o n e s ; 

a ) P u l s i o n e s t é c n i c a s a j e n a s a sus c a p a c i d a d e s , según l a s determinen 
l o s f u n c i o n a r i o s t é c n i c o s ; 

b ) Cualquier función permanente o e s p o r á d i c a que pueda p e r j u d i c a r sus 
r e l a c i o n e s con l a poblac ión ( p o r ejemplo, r e c a u d a r impuestos o conceder 
y c o b r a r p r é s t a m o s ) } 

c ) Funciones de c a r á c t e r permanente ( p o r ej®nplo, l a c o n c e s i ó n de créditos 
o l a venta de s e a i U a s ) que puedan d i s t r a e r l e de su función p r i n c i p a l , 
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101, Convendría entrar en detalles acerca de la lista de las actividades 
q-ue no debe realizar.el trabajador social de aldea,' De lo que sigue se 
desprende la posibilidad de hacerlo mediante nuevas investigaciones: 

á) . El "iercer ..informe critico dé la India (Third Ev¿3.uation Report) ' " ' 
se opuso firmemente a la idea de que IQS trabajadoreis poliváléntes . ". 
actuaran como secretarios de cooperativas, con el argumento de qué .• 
no deben ser reconocidos como personas que prestan servicios á un 
grupo particular dentro de la aldea. 

b)- El' tercer informe crítico (Third Evaluation iRéport) indicó ásiaiismo 
que no habían tenido .éxito los experimentos, realizados en algunas 
zonas en que. el trabajador, polivalente actuaba cómo secretario del 
panchayat, pero sugirió que convendría examinar de. mevo la posibilidad 
de combinar estos cargos. Más adelante, el Gemote'de proyectos de' .. 
planificación recomendó salvo, el voto de un:Í3dlémbro que disintió 
vigorosamente - que. se. redujera la zona de acción del trábajador 
social de aldea .y qué se le asignaran tar^s adxci oiiales/incluso'las 
de secretario de de.sa.rrollo. del panchayat. 8/ En el quinto informe' ' 
'critico -'CFlfih Evaluation Repoftl se anuncia que se'ha. interrumpido' : ; ' 
la práctica de combinar dichos cargos, .si bien loV secretarios de ' 
"los panchayat3 éstán llevando a cabo, por lo menos en un Estado,' : 
ciertas, tareas de divulgación y de desárrollb- dé Otra índole. ' la' 
experiencia de la India con respecto'a las" diversas relaciones entre ' 

' los trabajadóres • s'ociales de- aldea y los consejos gubernamentales' de 
aldea' será; •probablemente de interés para Filipinas y qui'zás para 
..otros países.- En Filipinasj donde se utilizan Ips'.trabajadores'de'"'' 
funciones, genérálési' la idea ,de que "eé natural qiié el gbbieirhb loc'al '' 
• pague los; salarios de los- trabajádores sociales de áldeá: ha eicistido''• '• 
desde el .comie'nz'ó del pinjgramá de désarróllo de la comuridad, y xma' 
pro-vincia ha-ofrecido pagar los' salárioís de'Íós trabajadores de • 
'desarrollo de la comunidad asignados a ella por el Adjunto''Presidencial 
para.-'.e'i Désárrollo' de lá Comunidad. En Marr'iiecos, hay q^enes estíma'h' 
"qüe los secretarios de las communes rurales- deberi' asumir uña gran - • 

' parte de la-responsabilidad por las actividades de planificación y de 
estímulo al desarrollo de la comunidad, además de sus labores en'el 
gobierno local.̂  

• c) Un' experimento 'llevado á- cábo" en Bombay duráhte'"-varios años, y qüe 
ha sido'abandonado sólo récienteinente, de combinar las "labore's dé. 
recaudación dé ingresos, agrícolas y coopéra:tivas con las. de los' -trsba—" 
jadores polivalentes - merece' ser descrito en detalle. Las zonas de 
desarrollo de la comunidad coincidieron en Bombay con las zonas admi— 

' ' nistrativas y los jefes de éstas dirigieron asimismo las labores de 
'desarrollo. El personal local de las dependencias de recaudación de 
ingresos, de agricultura y de las cooperativas, recibieron instrucción 
en cada una de. las otras dos ramas así como en métodois dé desarrollo 
de la 'comunidad, después de lo cual fueron asignados para actuar como 
trabajadores polivalentes y llevar a cabo actividades éri- nombre de las 
tres dependencias. Entraron a formar parte del personal regular del 

^ -India. op. cjt., 
Págs. 34-35. ./recaudador (jefe 
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recaudador (jefe del distrito administrativo) y ya no trataron de 
obtener ascensos en sus anteriores dependencias. En el segundo 
Informe Critico CSecond Evaluation Report) se expresó la opinión 
de que el "modelo de Bombay'' concentraba demasiadas atribuciones 
en asuntos técnicos en los funcionarios de recaiidación de impuestos 
y obligaba a los trabajadores polivalentes a dedicar demasiado 
tiempo a sus labores de recaudación de impuestos a expensas de las 
tareas de desarrollo^ mientras que no desempeñaban satisfactoriamente 
sus funciones de" recaudadores. Las lecciones aprendidas de esta 
experiencia deberían registrarse y divulgarse,?/ 

El paralelismo entre el desarrollo de la comunidad y 3.a jefatura política 

102, "Estamos firmemente convencidos de que para el éxito del procedimiento 
comunal en.escala naóionál e incluso en los planes y programas globales de 
desarrollo nacional se requiere una filosofía o, por lo menos, un ideal que 
tenga suficiente contenido emotivo para proporcionar el impulso necesario 
a los programas de acción. Esta filosofía - p ideal - debe ser aceptada 
y compartida por los dirigentes de la política nacional y lo bastante compren-
dida y aceptada por un número suficiente de habitantes para que ofrezca apoyo 
popular. Un plan que no tenga atracción moral no pasa de ser un bosqu.ejo".l^ 
El apoyo político imparcial del programa debe ser suficientemente fuerte para 
que inspire nuevas esperanzas en la población, para superar la inercia y la 
fragmentación de las burocracias tradicionales, y para transformar la menta-
lidad y los hábitos de trabajo del personal de la administración, 

103. Por lo común, se adscribe al despacho del Presidente ó del Primer 
Ministro el organismo de desarrollo de la comunidad encargado de los programas 
de integración a fin de obtener para el programa el máximo beneficio del 
apoyo del dirigente político, Pei'O esto no es suficiente. Debe contarse 
con una dirección y mi apoyo vigorosos, como los que han tenido los programas 
de India y Filipinas» El programa de Filipinas fue designado incluso con 
el nombre de su padrino presidencial y se llamó Programa Magsaysay de 
Desarrollo de la Comunidad, AdemáS; necesita el ápóyo del Parlamento y, para 
qüe pueda sobrevivir los cambios de gcbieraoj necesita también el de lis 

Gosi'jami, en "The StnictTire of Development Adnini stration". Indian, Journal 
of Public Administration (̂ iû va Delhi), abril-ju.iio 1955, manifiesta que 
con la concentración de funciones reguladoras y de desarrollo en un 
mismo funcionario de categoría inferior a la de subdivision se corre 
el riesgo de la "tentación permanente" a recurrir al expediente de la 
."coerción" para producir resultados rápidos. Sugiere que quizás con el 
desenvolvimiento de un buen sistema de p^chayat en las aldeas será 
posible traspasar a dichos organismos alguna.s de las funciones de recau-
dación de impuestos y oti'-as de carácter coercitivo. 

10/ in 
Southeast Asia (Publicaciones de las Naciones Unidas, No. de venta; 
Í953cIV.24), pág. 49o 
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dirigentes del partido de oposÍGÍón, El éxito de los programas de 
desarrollo de la comurádad de todo tipo depende de que se mantenga, 
este difícil equilibrio entre el apoyo politico activo que reciba, . 
por una parte, y la permanencia del carácter jjnparcial, por la otra, 
A este fin contribuirán la selección de trabajadores de desarrollo 
de la comuiiidad a base de su idoneidad, y las medidas para evitar 
que estos trabajadores utilicen su posición para fines políticoso 

104» Quizás se necesiten así-taismo medidas especiales para informar a los 
dirigentes cívicos acerca de la naturaleza de los programas de desarrollo 
de la comunidad, como base para obtener su apoyo sincero, 

a) La Reunión Técnica de las Naciones Unidas recomendó que las organi-
zaciones internacionales crearan oportunidades para que los dirigentes 
nacionales conocieran directamente los programas de desarrollo de la 
comunidad y de su administración en otros países» Se informa que el 
programa de Filipinas se benefició con el viaje de estudio a la India 
y el Pakistán, realizado en 1957 poi* î n grupo de altos fmcionarios 
de Filipinas bajo el patrocinio conjunto de las Naciones Unidas y la 
Administración de Cooperación Internacional de los Estados Ltódos» 
Si no se puede adaptar el sistema de becas de las Naciones Unidas, 
u otros programas existentes, para que proporcione dichas oportunidades 
a funcionarios de alta categoría, habrá que establecer un nuevo .-sistema 
con. este proposito» 

b) La India ha iniciado un programa de orientación en desarrollo de 
la comunidad para representantes electos a todos los cargos de gobierno. 
Se organizarán seminarios de ocho a diez días de duración para miembros 
del Parlamento y de las legislaturas estatales, con la participación de 
altos funcionarios de la administración. Para uso de estos seminarios 
se han preparado 10 folletos,, 

La necesidad de personal técnico 

1 0 5 « Muchos de los problemas característicos mencionados en otras secciones 
de este informe se refieren al personal técnico y a sus relaciones mutuas 
y con los trabajadores de desarrollo de la comunidad en todas las categorías 
del gobierno local. Cabe señalar otros dos problemas relativos a estos 
trabajadores. 

106. Una tendencia corriente en los programas dé desarrollo de la comunidad 
es la de no atribuir la debida importancia a la necesidad de obtener personal 
técnico calificado. La selección del trabajo que vaya a realizarse mediante 
el esfuerzo propio y la calidad del trabajo que se realice dependerán de los 
conocimientos técnicos de que disponga la comunidad. En el informe de la 
Misión de las ífeciones Unidas para el Estudio del Desarrollo de la Comunidad 
en Africa se señaló que los servicios dé. divulgación de los territorios -«/isi-
tados se habían extendd-do demasiado, sobre todo en la agricultura, sanidad y 
economía doméstica, y que, en consecuencia, existía iina falta de equilibrio 
y una fuerte tentación de atribuir demasiada importancia a la acción rápida yde 

/resultados espectaculares 
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resultadas espectaculares. Convendría hacer un análisis de los métodos 
: de escalonar la capacitación y de asignár a los trabajadores sociales de 
; aldea, en relación conr la disponibilidad prevista de servicios técnicos," 
tanto directos como indirectos,11/ 

107. Otro problema es el de crear incentivos para inducir aí personal 
técnico a-que trabaje en las zonas rurales. El problema puede deberse en 
parte; al posible valor que sé atribuya a las profesiones respectivas y la 
propia sociedad y que tal vez convenga modificar. Sin embargo, para atraer 
al; personal" técnico hacia las zonas rurales se requieren incentivos a la 
vez materiales y sociales. En los países donde la retribución básica es 
tan reducida que los empleados públicos desempeñan corrientemente más de 
un cargo., es de particular importancia que se concedan subsidios y facill-

. dades especiales para el trabajo en las zonas'rurales donde son mi^ limi-
tadas - las • oportunidades de obtener ingresos complementarios. Debe realizarse 
un estudio comparativo de los incentivos" especiales que se ofrecen o de los 
incentivas'que los gobiernos prometen c* puedan prometer pára atraer al 
personal calificado a:trabajar"eñ"zonas alejadas de las ciudades. 

La ñecesldad.del ¡trabajo de grupo '' ' • 

108¿ í&i buen personal dé^administración puede ayudar a sentar la base"de 
tin-verdadero trabajo de grupo para el personal local que se ocupe de un 
programa de desarrollo de la comunidad. Por trabajo'de grupo no se entiende 
la cooperación formal que existe en genéral en los ccanités, sino el entu-
siasta esfuerzo conjunto que resulta de la dedicación al logro de objetivos 
comunes y del-respeto por la contribución de los demás, ün trabajo de 
grupo de esta naturaleza, que comprenda á los representantes de distintos 
organismos, ccnstitijQre la excepción más que la regla general. La tarea de 
transformar :lcs hábitos y la.mentálidad'del personal de antiguos organismos 
y de inftmdirléá entusiasmo mediante nuevos ".cursos ̂ e capacitación e incen-
tivos constituye probablemente \mo de los problemas más urgentes de-la 
administración de los programas' de desarrollo de la comunidad, E& preciso dar 

31/ Entre los servicios directos figxiran. los de divulgación agrícola y de 
la economía'dcanéstica,. los de sanidad, los docentes y de alfabetisación, 

• los de formación profesional, fomento de lá̂ ' artesanías, organización 
de cooperativas, los servicios sociales, y-otros en que el técnico 
o" el trabajador de. formación práctica colaboran directamente con el 

• pueblo de la aldea. Los servicios complementarios son los que no se 
relacionan directamente con el pueblo, pero entrañan funciones, tan 
importantes como la formación de trabajadores prácticos, la investi-
gación y experiment^ión relaci onados con 2 os problemas ..conĉ etoŝ  pon 
que tropiezan esos traba.jadoreS;, y la organlaación y administración 
de todos los servicios técnicos que requie:.e. el desarrollo de la 
comurjidad. Consejo Económico y Social. 21.° período de'sesiones. -Anexos. 
tema U del programa, documento E/2931j Anexó III, párr, 49." 
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al personal nuevo una capacitación inicial (una vez contratado), así como 
foiTiiación en el empleo. Convendría realizar un intercambio de información 
acerca de los métodos de capacitación de las distintas categorías de personal, 
que comprendiera; 

a) Disposiciones para instruir al personal técnico en métodos de 
desarrollo de la ccanunidad, así ccsno para impartir conocimientos 
técnicos al personal encargado del desarrollo de la comunidadÍ y 

•ó) Métodos para conciliar los requisitos de la fonnación profesional 
en el empleo con las exigencias administrativas en este campo, 

109» Se reconoce la importancia de la atención que se preste a la selección 
y asignación del nuevo personal del programa. En algunas partes, se asciende 
a los cargos de funcionarios de desarrollo de la comunj.dad al personal 
técnico que retine las calificaciones necesarias de personalidad y de conoci-
mientos de las relaciones humanas, tanto para aprovechar sus aptitudes como 
para mejorar las relaciones entre las distintas categorías de personal, 

110, La fomación profesional conjunta del personal técnico, administrativo 
y de desarrollo de la comunidad también estimula el trabajo de grupo, dando 
por sentado, como es natural, que tanto la organización como las materias 
de estudio del programa de formación profesional sean.conducentes a este fin. 
T,R. Batten manifiesta que "se fomenta el trabajo de grupo entre las depen-
dencias locales proporcionando suficientes oportunidades para que los traba-
jadores locales del programa se reúnan en conferencias, seminarios o reuniones 
técnicas, o estableciendo días especiales de capacitación en los que puedan 
discutir sus necesidades y deseos ccanunes", 12/ 

111, El Sr, Batten reconoce asimismo el problema de que el trabajo de grupo 
y el entusiasmo para el trabajo adqxiieran un carácter institucional y sugiere 
que se estimule.la crítica a los métodos y propósitos del programa. Su 
afirmación se funda en el convencimiento de que el personal no puede experi-
mentar entusiasmo alguno por un organismo o programa en el que no cree y que 
la crítica constituye im medio de expresar la falta de acuerdo y de conciliar 
opiniones contrarias.13/ El programa de desarrollo de la coaunidad de la 
India es notable por las oportunidades que ofrece mediante conferencias, el 
Kurukshetra (publicación oficial del Ministerio de Desarrollo y Cooperación 
de la Gcmxinidad), los isformes críticos anuales que prepara la Comisión 
de Planificación, y otros medios para que el personal ventile públicamente 
su desacuerdo con las políticas y métodos administrativos. Se informa que 
los trabajadores sociales de aldea no se sienten en libertad para expresar 
críticas en las reuniones del personal 1¿/ y que aunque sus críticas puedan 

¿2J Qp. cit.. pág, 207, 
W Op, cit..'pág. 214. 
l y Dube, op, Cit». pág. 16?, 
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ser oídas y en algunos casos aceptadas por altos funcionarios en las confe-
rencias, de la superioridad, los funcionarios de desarrollo de los sectores 
pueden %ás tarde echarles en.cara sus críticas". A pesar de todo, en el 
programa de la India las oportunidades que tiene el"personal para expresar 
sus críticas son excepcionalmente amplias. En general, la información sobre 
el efecto dé estas críticas en el trabajo de gnipo y en el programa pueden 
contribuir a reafirmar el concepto de la administración pública, así como 
a mejorar el trabájo de grupo entre las dependencias para los fines del 
desarrollo de la comunidad. 

112, Resulta pues, esencial, al parecer, que en el país interesado haya un 
entendimiento entre el personal técnico y de otras categorías del programa 
en materia de métodos de desarrollo de la comunidad y de elementos de adminis^ 
tración pública, incluido en ella el gobierno local. De un estudio sobre 
algunos de los materiales utilizados en la instrucción impartida al personal 
de desarrollo de la ccmunidad sobre administración pública se deduce que 
queda mucho por hacer para mejorar esa instrucción, tanto en los centros 
nacionales cerno regionales. En algunos programas de instrucción en adminis-
tración pública se han creado cursos sobre métodos de desarrollo de lá 
comunidad, y en uno de éstos, se ofrecen trabajos prácticos, como parte del 
programa de estudios. Debe considerarse la posibilidad de alentar esta 
tendencia ofreciendo oportunidades de estudio para instructores y facilitaraio 
la preparación del material de enseñanza. Es importante que las universi-
dades y las facultades técnicas en general se den cuénta de que la suma de 
conocimientos y técnicas en desarrollo dé la comunidad próporciona una base 
para los cursos especiales y merece atención especial por parte de los 
profesores en distintas especializaciones, 

113• Quizás pueda también hacerse mucho en otros aspectos de la administra-
ción del personal. Por ejemplo, los sistemas de clasificación del personal 
tienden en general a considerar únicamente el desempeño individual de la 
función. En algunos territorios británicos, el administrador del programa ..•• 
clasifica a los representantes de las dependencias a base de su espíritu 
de cooperación. Tal vez valga la pena probar un sistema por el cual se 
clasifiquen asimismo los grupos, y en que la clasificación individual sea 
el resxiltado del propio desempeño de la función y del desanpeño del grupo. 
Además, la base para la clasificación del desempeño individual y de los 
grupos debe ser compatible con los objetivos del desarrollo de"la ecanunidad, . 
haciendo hincapié, por ejemplo, en la clasificación de los trabajadores 
sociales de aldea, en las realizaciones en el campo de la educación y orga-
nización de la comunidad y no en las instalaciones construidas para servicios 
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de la comunidad.15/ Qtiizá convendría realizar un análisis comparativo 
de las experiencias obtenidas en la clasificación y retribución del 
personal que se ocupa de obras de desarrollo de la comunidad. 

114. Probablemente sea necesario revisar fxmdamentalmente las definiciones 
de los cargos, en donde se las utilice, a fin de reducir al mínimo la inne-
cesaria duplicación en la clasificación de las funciones, o de parte de 
las funciones, ccsno correspondientes al personal técnico de distintas 
dependencias, y para que la cooperación y el trabajo de grupo constituyan 
parte integrante del desempeño de la función. Las definiciones deben ser 
suficientemente detalladas para que sirvan de orientación a la capacita-
ción y al trabajo pero no tan restrictivas que no comprendan ciertas 
tareas del programa que deben llevarse a cabo. Cuando haya duplicación 
en las fvmciones de los especialistas y técnicos - y se estima conveniente 
que haya un cierto grado.'de duplicación - debe establecerse un orden de 
prioridad en las necesidades, 

115. la. práctica de turnar al personal cada dos o tres años puede ejercer 
un efecto perjudicial en el trabajo de grupo y en el program.a de desarrolle 
de la comunidad en general. En la India, se descubrió que el personal de 
los programas de construcción sujeto a dicha rotación se preocupaba de 
cumplir con las fechas previstas. Se recurrió a la creación de comités 
especiales para acelerar la aceptación y participación del público, en vez 
de utilizar y reforzar las instituciones gubernamentales locales, con lo 
cual había más garantías de conservar las instalaciones contruidas. En 
el Africa oriental se ha observado que la rotación produce confusión entre 
los habitantes de las aldeas ya que con los cambios de personal se mani-
fiestan distintas teorías sobre el orden de prioridad. En Ghana, se 
descubrió que la rotación exagerada del personal produce en el mismo una 
sensación de desarraigo y que una rotación lenta paraliza las actividades. 
El punto medio puede variar con arreglo a la categoría del personal y a las 
circunstancias, incluso el efecto de la rotación en el trabajo de grupo. 

15/ Esto constituye una parte del problema más general de reducir al 
mínimo la tensión en un personal que debe satisfacer las necesi-
dades de las comunidades y de los individuos así como las exigencias 
de la dependencia que le emplea, "El estudio de esta cuestión podrá 
demostrar que los funcionarios que trabajan en organizaciones buro-
cráticas que no requieren la participación de la comunidad para el 
éxito de su programas, experimentan menor tensión que los funcionarios 
que trabajan en entidades donde se requiere del trabajador que preste 
igual atención a las exigencias de la organización de tipo comercial 
a la que presta sus servicios, que a las exigencias de tipo social 
de las familias y de las comunidades". Véase C.P. Loomis y J.A. Beegle, 
Rural Sociology - the strategy of change. Englewood Cliffs, Prentice 
Hall, 1957. 

A16. Las 
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ULé. Las condiciones de empleo también repercuten grandemente en los 
programas de desarrollo de la comunidad. .. Gomo lo' ha demostradp la 
experiencia obtenida en, el proyecto" Náyarit de México, las diferencias 
en los niveles de salarios entre una y otra dependencia dificultan la' 
cooperación entre los representantes de las dependencias en el programa. 
El hecho de que en las Filipinas los salarios de los trabajadores sociales 
de aldea empleados por el organismo de, desarrollo de la comunidad fueran 
superiores, a los de los trabajadores- de di\mígación agrícola (aunque infe-
riores a los de otros técnicos del programa) agudizó los conflictos entre 
las dependencias del programa.r Las diferencias muy pronunciadas en la 
remuneración del personal de distintas categorías gubernamentales pueden 
perjudicar los esfuerzos para reforzar el gobierno local.. El hecho de 
pagar salarios más altos al personal de los programas de desarrollo de 
la ccffliurúdad que al personal de los organismos regulares puede dificultar 
la integración del proyecto en la estructura del Gobierno y la posibilidad 
de extender el proyecto a todo el pais, . Lo mejor sería implantar una 
política unifome con respecto a subsidios y servicios especiales cuando 
éstos sean necesarios para atraer a personas calificadas a que trabajen 
en zonas alejadas de las ciudades. 

117. Las diferencias en las señales exteriores de las categorías (por 
ejemplo, los cuadros especiales o los servicios de oficina) puede disminirlr 
la capacidad de las personas de una misma categoría para trabajar juntas, 
en grado igual que las diferencias de salarios. 

118. Puede decirse que la falta de xin sistema uniforme de retribuciones 
y otras deficiencias de organización gubernamental nacen de la política 
o de la tradiciónj a lo cual se pueda atribuir tal vez la situación exis-
tente, pero es preciso presentar en todo momento los argumentos favorables 
a la organización racional como respuesta a dichas prácticas. Como es 
nattiral, una organización racional no bastará para garantizar la bondad 
del trabajo de grupo pero podrá coadyuvar a que se logre este objetivo; 
por otra parte, el trabajo de grupo provechoso puede resultar imposible si 
hay una organización deficiente, 

119. La Reunión Técnica de las Naciones Unidas llegó a la conclusión de 
que los funcionarios de desarrollo de la comunj.dad pueden estimiüar el 
trabajo de grupo entre los funcionarios técnicos más eficazmente si aquéllos 
están en condiciones de prestarles servicios y de ejercer autoridad sobre 
ellos. Para lograr la coordinación del programa no es necesario contar con 
un funcionario de categoría superior en el plano en que se prestan los 
servicios directos, si existen otras disposiciones orgánicas para garan-
tizar la corriente de información vertical y horizontalmente y el reajuste 
cotidiano de la labor individual de las dependencias, 

120. Además de lo que antecede, existen algunos requisitos especiales para 
el trabajo de grupo en las zonas tribales, a causa de lo remoto de las zonas, 
de las diferencias culturales de las poblaciones, y del hecho de que en esas 
zonas las actividades personales y técnicas de un miembro del grupo pueden 

/producir probablamente 
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producir probablemente mayores efectos en otros miembros del grupo. Los 
requisitos son los siguientes: 

a) La selección de personas de muchos recursos que posean una 
gran variedad de aptitudes, facilidad de adaptación a las diversas 
circunstancias y sentido de la misiónj 

b) Foimación especial para desarrollar criterios y técnicas apro-
piados para labores culturales complementarias; 

c) Selección de miembros de agrupaciones tribales y su capacitación 
como trabajadores sociales y técnicos de aldea que puedan actuar cano 
miembros de un grupo sin perder sU compenetración con sus comunidades j y 

d) Experimentos de metodología previos a la aplicación de los métodos 
en gran escala. 

/VI, EL 
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Vi. EL DESARROLLO IF. LA OOI'IÜNIDM) ̂  ^X CrOBIEWO LOCAL 

121, El gobierno local se ha formado en muchas partes del mundo como 
•una manifestación institucional de la manera en que se organiza una 
colectividad para lograr objetivos comunes. Este oroceso, encaminado • 
a dar al esfuerzo individual una forma institucional un conrolemento 
por medio del gobierno local, está todavía en marcha en michos países; 
Se echa de ver dondequiera que los hombres pueden tomar la iniciativa, 
y de hecho la toman, para constituirse en entidades de eobiemo local 
de fines generales o especiales, con objeto de procxxrarse servicios que 
los órganos del Estado existentes no les proporcionan. También se advier-
te en la manera en que se agregan al gobierno .local fiinciones nuevas, 
tales como la asistencia pt'blica, a modo de derivaciones del esfuerzo 
voluntarlo y como un medio de complementarlo. 

Relaciones entre el desarrollo de la comunidad y el gobierno local 

122. El desarrollo de la comunidad y el gobierno local tienen mucho en 
comiín y el proceso de desarrollo de la comunidad debería aplicarse dentro 
de las actividades del gobierno local; sin embargo, no son la misma cosa. 
El desarrollo de la comunidad, ya se le considere como un programa cara 
inpulsar el esfuerzo propio de la comunidad o como manifestación de ese 
esfuerzo, abarca actividades que escapan a la esfera de afción ordinaria 
del gobierno local y a la vez actividades comprendidas en ella. Puede 
afectar a un determinado grupo o a toda la comunidad por debajo del ámbito 
de actividad a que alcanza la entidad constituida del gobierno local de-
menor categoría. Los programas de desarrollo de la comunidad hacen que 
destaquen los dirigentes naturales y estimulan la formación de Rp-rupa-
ciones sociales (por ejemplo, asociaciones de costura) y la acción volun-
taria de las nersonas con intereses comunes, mientras que el gobierno 
local normalmente recibe sus dirigentes, y determina y costea sus acti-
vidades, por medio de procesos institucionalizados. Los programas de 
desarrollo de la comunidad permiten que un sector de la coimmidad lo<?re 
su prbpio mejoramiento si la comunidad no está dispuesta a actuar nor 
conducto del gobierno local. Este puede estar llamado a desemneñar 
ciertas funciones por cuenta de los órganos del pobiemo central, algunas 
de las cuales pueden suponer la aplicación de sanciones, mientras que 
en los programas de desarrollo de la comunidad lo esencial es la acción 
voluntaria, y no se tiene en cuenta hasta oué punto tales programas están 
al servicio de objetivos nacionales. En los medios utilizados por el 
gobierno local para obtener fondos o orestaciones personales destinados 
a proyectos'colectivos suele estar imnlícita la idea de coerción legal; 
en cambio, esa coerción, en teoría (aunque no siempre en la práctica), 
es contraria al criterio en que se basan los programas de desarrollo de 
la coimnidad; así, el gobierno local, generalmente por el voto mayoritario 
de un consejo puede obligar a todos los miembros de una comunidad a 
participar en la construcción de un servicio pilblico, mientras oue la 
labor de desarrollo de la comnidad se debe fundar norraalinente en el 
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consentináento o, a lo stuno, en sanciones extraoficiales> para que todos 
los que van a beneficiarse de un servicio contribuyan a su institución 
y conservación. El gobierno local suele contar con un personal penna-
nente y dispone de fondos para pagar trabajadores o contratar sfervicios 
y, en consecuencia, puede iniciar proyectos más vastos de lo oue es 
posible con la acción basada en'el esfuerzo propio de la comunidad, 

123. instas diferencias son de tal naturaleza- que ia arción para impul-
sar el desarrollo dé la comunidad y para nrejor'ar el TObiemo local pueden 
con̂ jleinehtarse recíprocamente de diversas maneras, suponiendo que sus 
objetivos seán>semejantes. Por ejemplo, puede construirse un camino o 
un mercado mediante el esfuerzo propio, encargándose el pobiemo local 
de atender a su conservación; puede excavarse un pozo con la acción 
voluntaria de la comunidad y emplearse la autoridad del pobiemo local 
para M^sedir su contaminación; puede propugnarse el empleo de letrinas 
mediante un programa de desarrollo de la comunidad, a ia vez que el 
gobierno local ordena la instaláción, dé letrinas en los nuévos edificios 
que se construyan. De este modo, el gobierno local, merced a síi pres-
tigio, a su poder y recursos por las.vías de derecho, puede complementar 
las actividades de desarrollo de la contónidad; además, los gobiernos 
locaies, en la medida en que -̂̂ r̂edéri servir para encauzar los subsidios 
al.esfuerzo propio y proporcionar a ese esfuerzo el apoyo de la asisten-
cia técnica, . constituyen un medio de descentralizar y roordinar ciertos 
aspectos de ios programas de desarrollo de la comunidad I/-* A su vez, 
los programas de desarrollo de la comunidad, al ayudar a establecer 
servicios para ésta y preparar a la colectividad para una mrtiripación 
más activa en la vida ciúdadaim, pueden' contribuir a me.íorar el fobiémq, 

124» . En los lugares donde no existe el gobierno local, o áon^ ese . 
gobierno estorba más que facilita el proceso de satisfacer las necesi-
dades, de la colectividad, las actividades de desarrollo de la coitionidad . 
pueden contribuir a crear o vigorizar el {?obiemo. local. Por ejemplo, 
en las regiones recientemente colonizadas, las actividades dé desarrollo 

1/ . Antes de que se confíen estas funcionés.a los gobiernos locales,' 
.es preciso ponerles en condiciones de desempeñarlas, En un país, 
se desistió de los planes' de asilar fondos para el desarrollo de 
lá comunidad por medio de los consejos de gobierno local en vista 
de que muchos de los miembros electivos de los consejos no eran 
más que políticos y no tenían comtjetencia en la materia; en vez 
dé eso, se confió Ta"labor a un comité regionál compiiesto entera-; 
mente de miembros designados por nombramiento, Véase el Peport 

. of the United Nations Woritshop. Anexó K al,documento K/CN,5/334/ 
Ádd.4, inciso i) del párrafo 135li . 
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de la comunidad pueden coadyuvar a la creación de instituciones de 
gobierno local basadas en el criterio adoptado para la organÍ7ación 
de la comunidad y la contratación de personal así como para la distri" 
bución de sectores de viviendas. Esas actividades permiten comprobar 
la idoneidad de los dirigentes ya afianzados y poner a prueba a diri-
gentes nuevos, fi medida que los miembros de una comunidad aue aim no 
está organizada en un régimen de p-obiemo local advierten la utilidad 
de la acción combinada en interés comiín, sienten el deseo o la necesidad 
de organizarse sobre una base permanente; Duede ser oue entonces - no 
antes ~ estén en condiciones de ejercer los poderes lepales del gobierno 
local. La oportunidad es, pues, un factor decisivo tanto para la creación 
como para la modificación de las instituciones de gobierno local, 

125» En vista de la interdependencia del desarrollo de la comunidad y 
el gobierno local, la relación entre ambos es algo paradójica. Es 
probable que la necesidad de programas de desarrollo de la comunidad sea 
mayor allí donde el gobierno local es más débil - es decir, donde el 
gobierno local no existe virtualmentei no es renresantativo o carece de 
poderes, personal y recursos fiscales. Con todo, en cierto número de 
países^ el éxito de los programas de desarrollo de la comunidad depende 
en gran parte del vigor del gobierno local - esto es, de la canacidad del 
gobierno local para mantener muchos de los servicios instalados gracias 
al esfuerzo pro desarrollo de la comunidad, para proporcionar una fuente 
local de apoyo financiero y de otra especie y, en general, nara satis-
facer muchos de los reouisitos de orden institucional que acomnañan a 
la acción pro desarrollo de la conninidad. ^dn embargo, los prof?ramas 
de desarrollo de la comunidad pueden debilitar involuntariamente el 
gobierno local haciendo que los órganos del Estado ejecuten con carácter 
permanente funciones básicas aue pueden y deben ejecutarse Dor las enti-
dades de gobierno local, estableciendo instalaciones y servicios sin 
tomar medidas de antemano para su conservación y creando organismos de 
desarrollo al seirvicio de finalidades generales que debilitan las facul-
tades del gobierno local, Al mismo tiemno, el hecho de que el pobierno ' 
local recurra al poder coercitivo cuando haga falta labor de divulgación, 
educación de la comunidad o una acción voluntaria, puede debilitar el 
esfuerzo de desarrollo de la comunidad. 

Consecuencias administrativas 

126, Por regla general, los programas destinados a mejorar el gobierno 
local deben prepararse y ejecutarse simultáneamente y en estrecha coor-
dinación con los programas de desarrollo de la comunidad. La necesidad 
de establecer una coordinación y de constituir un gobierno local para 
que se encargue de ciertos servicios que deben su origen al esfuerzo 
propio comunal se echa de ver en los ejemplos siguientes; 

a) En la India, el Fourth '^valuation ^eport (195?) sobre el 
programa de desarrollo de la comunidad expresa seria inquietud 
en torno al problema de conservar servicios establecidos durante 
la fase intensiva del programa: "Salta a la vista que, para éstos 
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fines, no hay que contar en forma permanente ya sea con la acción 
individual, o con la acci(5n t^olectiva espontánea u organizada 
esporádicamente, k la larga la conservación de estos servicios 
debe quedar a cargo de los panchayats de aldea. La poca inclina-
ción de los panchayats á asumir esta tarea obedece en parte a aue 
los programas originales de construcción, se ernprendieron sin -
consultar con ellos y a que esos programas sólo han béneficiado a 
algunas personas o a grupos especiales de personas y no a la 
población de la localidad romo tal", 

b ) En Nigeria oriental, "se construj^'eron.salas ríe lectura como 
parte de la campaña de' alfabetización y en cada aldea se encar?ió 
de su conservación a una comisión, presidida generalmente por el 
director de la escuela de la .aldea, '̂ 1 interés no tardó en decaer 
y hoy casi todas estas salas de lectura están descuidadas y no se 
utilizan, Kn cambio, si hubieran quedado a f̂ argo de un intendente 
capacitado y entusiasta empleado por el consejo de gobierno local, 
no habrían defraudado las esperanzas que motivaron su creación. 
El fracaso de las salas de lectura en la División de Udi, y, en 
líltima instancia, el malogro de la campaña de alfabetizaci-ón en 
masa en ese lugar, se debió en gran parte a una falta de.coordi-
nación entre , el desarrollo de la comunidad y el c^obierno local" 2/, 

127» Normalmente, los programas de desarrollo de la comunidad no deben 
estimular y ayudar, a la población a establecer una instalación o un. 
servicio más' que si de antemano se han tomado disposiciones para su con-
servación, sea por medio del gobierno local o de otro m.odo. También hay 
que procurar .que los.servicios no se extiendan con tanta rapidez que los 
recursos económicos no permitan atender a su funcionamiento. En al,punos 
casos, es posible aue ciertos departamentos técnicos, tales como los 
servicios sanitarios o sociales, accédan a mantener un servicio con la 
idea de traspasar más adelante la responsabilidad y el personal al • 
gobierno local; sin embarpo, es muy difttcil llevar á cabo estos traspasos 
sin perjudicar seriamente lá calidad del servicio. Nos hace conocer 
mejor la manera de efectuar esos traspasos u otras posibilidades dignas 
de estudio. Tal vez se necesiten innovaciones en la organización y 
facultades de los organismos de .pobierno local y. en sus relaciones con 
el gobierno central, especialmente en las casos-en aue haya, como se 
mencionó antes, uría tradición nue favorezca la coordinación de los 
servicios técnicos centrales en un punto cercano .a las comunidades aue 
reciben .sus .servicios, 

12S, Las medidas destinadás a mejorar el gobierno local deben ¿"ormar 
parte integrante de los programas de desarrollo de la comunidad. Los 
servicios técnicos - divulgación agrícola, educación, sanidad, servicios 

2/ I,C, Jackson, Advance in Africa, Oxford, Oxford University i^ress, 
1956, pág. 100, 
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sociales, etc, - se consideran en las Naciones Unidas como elementos 
componentes de esos progrataas, "̂ ntre las funciones del gobierno local 
figuran a menudo algunos de estos servicios 3'- también otros, tales como 
obras públicas, que meden afectar las actividades de desarrollo de la 
comunidad y ser afectados por éstas, 

129o .'Ü.gunos países hasta han encontrado conveniente confiar a un misTTiO 
organismo la responsabilidad de fomentar las actividades de desarrollo' 
de la comunidad de mejorar el gobierno locsl» Hace poco, en la India, 
se confió al Ĵ 'inisterio de desarrollo de la Comunidad y Cooperación, la 
responsabilidad de ayudar a los Estados a me,iora.r el funcionamiento de 
los panchayats, Re requiere un estudio comparativo sobre el efecto de 
las diversas formas de organización utilizadas para desem-neñar las res-
ponsabilidades en materia de desarrollo de la comunidad y gobierno local, 

a3-gunas regiones, donde estas responsabilidades se han confiado a 
dependencias distintas, se ha originado una rivalidad entre los funcio-
narios interesados; los que están a carfro del gobierno local creen oue 
el programa de desarrollo de la comunidad nriva al í^obierno local del 
interés y apoyo de los habitant3S pues hace mu-chas cosas de la competencia 
del gobierno local que éste puede hacer mejor. Los dirigentes tradicio-
nales y los funcionarios de gobierno local se oponen también al -orograma 
de desarrollo de la coirtunidad cuando estiman oue éste o sus principales 
elementos de enlace en la localidad -"ontituyen una amenaza oara su posi-
ción, Por otra parte;, confiar ambos nrogramas al mismo deDartamento tal 
vez imoondría, en ciertas circunstancias, excesivas restricciones oolí-
ticas y otras de --arácter institucional al nrograma de desarrollo de la 
comunidado 

130e Se ha propuesto a veces oue la responsabilidad de imnulssr el desa-
rrollo de la comunidad se traspase enteramente a las nronias unidades de 
gobierno local. Teniendo en cuenta las diferenr>.ias en los sistemas de 
gobierno, cabría espera.r que los pobiernos locales asumieran - a medida 
que se encuentren en condiciones de hacerlo - sj.g'.mas de las fimciones 
de los programas del desarrollo de la coiruniĉ ad, tales r̂ orao las de a3mdar 
a las comunidades a abastecerse de agiia notable, jr ciertamente debería 
estimulárseles a adoptar el esniritu los métodos oro-nios del desarrollo 
de la comunidad. Fdn embargo, mientras no se alr-ance una etana en oue 
el proceso de desarrollo de la couranidad esté afianzsdo dentro del pobier-
no y de la sociedad, es poco probable que los gobiernos locales nuedan 
satisfacer la necesidad de dar estímulo externo a las actividades de 
desarrollo de la comunidad» 

131, "̂ ean cuales fu.eren las relaciones entre esas dos actividades en 
el plano de la organización, es preciso reconocer la. necesidad de 
medidas de nlanificación para mejorar el gobierno local naralelamente 
a las demás actividades de desarrollo de la comíunidad^ También debe 
tornarse en cuenta el efecto oue tengan sobre el gobierno local las 
actividades de desarrollo de la coEtunidad y otras afines" patrocinadas 
por deoendencias del gobierno central^ 
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132. En consecuencia, en lob párrafos que siguen se ha dado atención no 
sólo a los problémás éspeciáles aue; .rilarítéan al gobierno local los pro-
gramas de desarrollo de la comunidad, sino también a al/mnos problemas : 
generales que afectan al gobierno local y merecen investigación o estudio.. 
En la sección sobre descentralización se ha examinado uno de los proble- ' 
mas especiales, el de absorber las nuevas zonas de desarrollo dentro de 
la estructura regular para su administración sobre el terreno o,de trans-, 
formarlas en entidades de gobierno local. A. continuación se examinan. 
otros tres problemas especiales: primero, la cuestión de determinar el. 
empleo apropiado de las comisiones de desarrollo de la comunidad con 
fines de carácter general, incluidas las relaciones de esas comisiones 
con las entidades oficiales; segundo, las relaciones del pobiemo local • 
con las actividades de desarrollo de-la comunidad en el camoo económico; . 
y tercero, las consecuencias de los programas de desarrollo de la comu-
nidad urbana desde el punto de vista de la administración oilblica. 

Comisiones de desarrollo de la comunidad 

133».. La experiencia de las coniisiones o consejos de desarrollo de la 
comunidad constituidas para finalidades generales revela las 0T)0rtuni-
dades y los problemas existentes eñ las relaciones entre el dess.rrollo -
de la coimiriidád y el gobierno local. Esas entidades especiales se han 
establecidp en diversos países cono un medio de conseOTxr la particinación 
de la población ..eñ los programas de desarrollo de la coiminidad y dé 
coordinar la acción de, los organismos oficiales y privados oue pueden 
aportar recursos técnicos o financieros a éstos programas, 'Tn muchos 
casos, forman parte de ellas miembros del consejo del organismo de 
gobierno local. Pin los lufiares donde no exi ste tina entidad oficial de 
gobierno local para ciertos ámbitos de actividad en los oue-la acción de 
desarrollo de la comunidad resulta eficaz, los organismos creados a este ' 
efecto pueden virtualm.ente. hacer las veces de órganos dé .gobierno local 
y servir de base para el establecimiento de un gobierno local, como lo 
han hecho las comisiones pro bienestar de la aldea en Orissa (India), 

134» • Por otra parte, parece que allí donde existen entidades de gobier-
no local, la creación paralelamente .á ellas de comisiones de desarrollo 

' de la comunidad al servicio de finalidades írenerales nuede suscitar 
dificultades sin producir a la larga ninguna ventaja aoreciable desde ̂  
el nunto de vista del desarrollo de la comunidad, .Además, él ensayo 
hecho en varios países de crear en todo el territorio, naf^ioñal comisiones 
de desarrollo al servicio de finalidades generales ha tenido D Ó C O éxito. 

135» -n la India, en los primeros años, se atribuyó gran importancia a 
la creación de comisiones.de bienestar de la aídea y comisiones consul-
tivas en esferas superiores. El informe, del Comité de ^rpjrectos de ' 
Planes de la Comisión de Planificación expresa que",., pocos de los orga-
nismos locales: situados en un,escalón.superior al del .panchayat de aldea 
han demostrado ningún entusiasmo o interés por esta labor; y ni siquiera 
la acción de los panchayats ha sido apreciable, ^e ha tratado de 
encauzar la iniciativa local mediante la formación de organismos 
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especiales compuestos en su mayorfa de personal desi,gnado Dor nombra-
miento y de carácter invariablemente consultivoo Hasta ahora estos 
organismos no han dado ningún indicio de vifor duradero ni han tenido 
la iniciativa necesaria oara ir̂ ipulsar una afición constante pro mejora-
miento de las condiciones económicas j sociales en las TOUPS narales" 3/. 
El Comité recomendó que se robusteciera a los nanchayats y míe éstos 
quedaran vinculados orgánicamente para formar una nueva entidad de gobier-
no local en cada sector. Homo se señala en el AnéndiceB,, la Tndia ha 
abandonado ahora la creación de consejos esnecia.les de aldea y se preo-
cupa principalmente de mejorar los oancbayats y de transformr finalmente 
las comisiones consultivas de desarrollo en entidades o'ficiales locales. 

1360 La Comisión de rrobierno Local de Oeilán hizo suya la idea del 
esfuerzo propio impulsado por el movimento de desarrollo rural, -oero 
recomendó aue las obras públicas que a la sazón ejerutaba.n las socie-
dades de desarrollo rural se hicieran en lo sucesivo por medio de las 
comj,siones (de gobierno local) de aldea. Señaló esa Comisión oue; "Ss 
innegable que la institución democrática le "talmente constituida en la 
aldea - la comisión de aldea - se considera suplantada, y con razón; 
estima que se está atrofiando y que pierde el lupar que le corresDonde 
en la sociedad de la aldea. Cada vez está más arraigada la oüinión de 
que, como resultado de la campaña pro desarrollo rural, se está creando 
en la aldea una dualidad de poderes j se está escindiendo en dos su vida 
de colectividad oroanizada" hj. 

137o Conviene examinar las relacj.ones nue en Filipinas guardan las comi-
siones de desarrollo con los organismos de gobierno local en las esferas 
provincial y municipal (el consejo de barrio, de categoría equivalente 
a un ayuntamiento de aldea, es también un instrumento Dara las activi-
dades de desarrollo de la comunidad)« Por una parte, las coniisiohes 
provinciales y municipales de desarrollo son las llamadas a aprobar en 
la actualidad las solicitudes de subsidios nacionales -oara fines de desa-
rrollo de la comunidad. Por la otra, se han hecho varias nronuestas con 
objeto de que se confieran a los gobiernos provinciales y municinales 
facultades para procurarse ingresos adicionales a fin de hacer aporta-
ciones paralelas a los subsidios nacionales, así como para financiar 
separadamente programas de desarrollo de la comj.inidad. Homo las comi-
siones de desarrollo nroAAinciales municipales se componen de represen-
tantes de instituciones privadas de bienestar social y de funcionarios 
públicos, así como de representantes elef^tivos locales, sería, intere-
sante saber qué efecto han tenido estas comisiones en el gobierno local 
y si será necesario modificar las relaciones entre las comi-siones de 
desarrollo y los órganos de pobierno local en los casos en que el 
gobierno local obtenga mediante la tributación una proporción mayor de 
los fondos para sufragar los programas de desarrollo de la comunidad. 

3/ India. Comité de Proj'-ectos de Planes de la Comisión de Planifi-
cación, op.cito, pág. 5. 

4/ Ceilán. Informe de la Comisión de frobierno Local (Sessional 
paper XU.III, 1955). 

/138. El 
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138, El empleo de comisiones para finalidades generales en los -orogra-mas 
del tipo de proyecto realizados en Hoturiki (islas Viti), Domasi 
(Nyasalandia) j Kayarit (México) sin ninguna.intervención de los funcio-
narios del gobierno local parece haber restado vigor a estos proyectoSc 

139« Ghana, no se consideró conveniente que se ocupase del desarrollo 
.de la comunidad una comisión especial no electiva cuyo ámbito de activi-
dades abarcase la misma zona geográfica que una entidad local oficial 
(por ejemplo, el consejo de distrito), THn cambio, las comi^siones de 
desarrollo de la comunidad dentro de las aldeas están resiiT-tando efica-
ces. ... Se están haciendo eyperimentos para a.p;nipar al.?runas de estas 
comisiones en "asociaciones de desarrollo de la comunidad" de determi-
nada zona, . , 

140» Fundándose en los datos procedentes de diversos -nalses, cabe formu-
lar la hipótesis siguiente: La.s .comi.siones de finalidad general pueden 
utilizarse en forma provechosa como instrumentos de desarrollo de la 
comunidad en esferas donde no existen organismos locales oficiales, o 
corneo medios de hacer reformas esenciales en el frobierno local, pero 
probablemente fracasaran si existen paralelamente a los organismos ofi-
ciales y si rio se cuenta con un plan preconcebido para que su actividad 
guarde una relación apropiada con la del gobierno local. 

141« Para comprobar la validez de esta hipótesis habría qi.ie examinar a 
fondo en un estudio separado ciertas cuestiones conexas como las 
siguientes: 

a) ¿Cuáles, son las ventajas y los inconvenientes de conceder el 
carácter de gobie.rno local a una. comunidad que es una unidad efec-
tiva para él desarrollo de la comunidad con fines míltiples? '̂ ara 
ello conviene saber si pueden procurarse las ventajas inherentes. 
a la calidad de gobierno local (por ejemplo, personalidad jurídica 

. .para la posesión de bienes) sin hacer demasiado rfpida la organi-
. zación de la comunidad ni debilitar por otros conceptos la- capa-
cidad de. la comunidad para una-acción espontánea, A este propó- • 
sito debería esttidiarse cuáles fueron las consecuencias del otor-
,gamj.ento de ciertas facultades jurisdiccionales a las comisiones 
de desarrollo rural en .Ceiláno 

b) ¿Qué clase de nexos formales entre el gobierno local y los 
organismos de desarrollo de la comunidad, sea por disposición de 
una ley,, .de .un reglamento o por otros medios, han sido viables y • 
cuáles han resultado impracticables?. ¿Qué problemas suscita la 
falta de esos nexos? 

c) ¿Pueden trazarse pautas para determinar lá .forma y la compo-
sición de los organismos de desarrollo de la comunidad.al servicio, 
de finalidades generales (por ejemplo., reuniones generales de los 
miembros adultos o comisiones organizadas formalm.ente con un número 
de miembros limitado)? 

• /i) Por 
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i) •"or eiemplo^ en nn estudio reciente hecho en el brasil se 
llegó a la conclusión si finiente ? "En una. nomunidad no s.cos-
tuffl.brada a la acción administrativa voluntaria apolítica, 
el consejo sirvió de plataforma, para, el desac.ierdo político 
más que de instrumento para fomentar la coor.ei-acióno Esto no 
significa que el consejo de la commidad sea un mecanismo 
defectuoso, sino que el ronsejoj al i.gual one otras institu-
ciones que responden a un ambiente ideolópico deterndnado, no 
puede transplantarse fácilmente a los lusa-res donde el ambiente 
social 7 político es diferente" 

ii) "ín ciianto a las relaciones de los funcionarios del e-obierno 
local con los organismos de desarrollo de la comunidad en el 
ámbito de la aldea, un experto ha señalado la importsncia de 
enseñar a los funcionarios del gobierno local los métodos 
propios del desarrollo de la coiminidad, A su juicio, los aldea-
nos sólo en casos excepcionales querrán narticioar en T>rotra-
mas dentro de la aldea mientras estén a car^o de forasteros» 

142, Cuando se trata de zonas tribales, el nrobléma de las relaciones 
de los organismos de finalidad general con el gobierno local y de la 
forma que debe darse a esos organismos merece un estudio â ârte que 
tenga en cuenta las circunstancias ^articulares de las organizaciones 
tribales, entre otras su acentación por la ooblsción, sus relaciones con 
el gobierno local 7 la política del o;obierno respecto a ellas, "̂ n un 
país, por ejemplo, se está creando un nuevo regimen de (gobierno local 
junto con un programa de desarrollo de la '̂ om̂ anidad. Hna de las finali-
dades principales de la reforma del gobierno local es destruir el 
régimen tribal. Pero se ha advertido cue en al.eunas nartes del nais 
para qiie el programa de desarrollo de la comunidad tenga éxito debe 
recurrir a ciertos elementos de la organización tribal. 

143. I-os programas de desarrollo de la comunidad pueden pronorcionar tin 
medio para a-^mdar a las organizaciones tribales a satisfacer mejor las 
necesidades actuales de sus miembros o para facilita^c la transición de 
las formas tribales a las formas modernas del gobierno local. Contri-
buyen a mantener la integración social en tanto aue introducen modifi-
caciones tecnológicas y de otra naturaleza. Ayudan a los 'nrooios habi-
tantes a comorender los cambios y ajustarse a éstos y oueden contribuir 
a la integración nacional así como a la cohesión de la comunidad, '̂ n 
un país que tiene grupos tribales u otros gruüos étnicos identifieables 
concentrados en ciertas zonas, puede ser que el gobierno tenga que deci-
dir la importancia relativa qué desea dar a la cohesión de la comunidad 
por una parte, y, por otra, a la integración nacional en'su proc^rama de 
desarrollo de la ccraunidad,- En ese caso, es m,uy importante oue las 
directrices jr medidas en materia de s-obierno local estén en consonancia 
con la decisión adootada. 

5/ K. f̂ b̂erg y J.A. ^des "A.•Coimmnity Improvement Project in Prazil" 
en Health, Culture and nommunity. bajo la dirección de Benjamin 
Paul (op.cit,, pág, 349)c 

/Función del 
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P'unción del gobierno local en T-g a.ctividades cíe derarrollo eccnó/nico 

lii.Í4.o Varios gobiernos esperan de sus entidades de .'̂ obierno local no 
sólo que .mejoren los servicios públicos y otros de, rarácter básico, ,?ino ' 
que desempeñen también vastas funciones 'económicas que contribuirían 
más directamente al desarrollo local j nacional. La India estudia ].a 
conveniencia de. ron.fiar a los nanchayats una intervención mas â t̂iva en 
la planificación económica y en el desarrollo a,"tricóla, fsl Japón e 
Indonesia están resucitando instituciones comunales, de ca.rácter tradicio-
nal (el mura y el desa^, respectiva.raente) para satisfacer necesidades 
económicas que impone la vida moderna. 

145« La cuestión de saber qué constituiré un interés ni'íblico es esencial 
para trazar una lí.nea di^risoria entre los asímtos en que puede ser apro-
piada la aplicación de los recursos coercitivos del gobierno local como, 
por ejemplo, para hacer cumplir las medidas de lucha contra las rila,ras 
de los cultivos, y los asuntos en que la divu.lgacidn puede ser el i'nicu 
método adecuado, cono ocurrirá normalmente citándo se tra.te de persiiadir 
a los campesinos de oue planten r-jertas clases de semillaso 

146.. Se da también la cuestión de la línea de delim3.tación entre los 
servicios que puede ejecutar el gobierno local y los nue deben dejarse 
a la acción cooperativa y privada. Los programas de desarrollo de la 
comunidad, especia.lmente los del tipo integrative, crean necesidades en 
materia de comercialización,, crédito y comercio al por m.eno?'", que deben 
satisfacerse para que tengan éxito los nrogramas. De poco sirve enseñar 
a los agricultores el"valor de las buenas semillas y fertilizantes si no 
se les ofrece la manera de obtener tales artículos y de conseguir crédito 
en caso necesario. En los países que disponen de esos prop-ramas, no se 
utiliza a los gobiernos locales para estos fines 6/. Algunos gobiernos 
tratan de proporcionar los elementos necesarios creando coooerativas y 
otras instituciones y ajnidándolas con subsidios; Sería útil saber cómo 
están organizadas estas instituciones, qué reglas siguen en su funciona-
miento, qué funciones desempeñan, y cuáles son sus relaciones con el 
gobierno central y local j con los organismos de desarrollo de la comu-
nidad de carácter general. Ceilán, donde recientemente se establecieron 
en las aldeas cooperativas de finalidad múltiple .ayudadas con su.bsidios 
del gobierno, podría suministrar buen material pai'a un estudio de este 
problema. También tiene sociedades de desarrollo '(de la comunidad) rural 

6/ •̂•'n el Fifth "Hvaluation .He-nort sóbre el •̂ iro.frama aue se ejecuta en 
la India se há recomenda''''.o oue no se imponga a los panchayats una 
nueva responsabilidad por concepto de obras de.desarrollo, por lo 
menos hasta que desem.pe.̂ íen adecuadamente sus responsabilidades 
cívicas elementales. "Hay que trazar una clara distinción entre 
las ..funciones de los T̂ ancb.a.?rats y las de las sociedades coopera-
tivas.., La labor d^ abastecer de semillas,-desarrollar las indus-
trias domésticas independientes, etc.., corresponde a l.as sociedades 
cooperativas y no a los panchaysts". ,Op^cit», par,,153. 

/y comisiones 
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y comisiones (de gobierno local) de la aldea. Se ha sugerido asindsmo 
que se haga un estudio de las rela'-iones entre el o-obierno local y las 
Societés Mutuelles de Production Tárale en las repúblicas africanas que 
forman parte de la Comunidad Francesa.X/* 

Desarrollo de la coifeinidad urbana 

147. Las Naciones Unidas tratan en un estudio separado la nosibilidad 
de aplicar a' las zonas urbanas las técnicas de desarrollo de la comunidad 

Las observaciones que se hacen a continuación sobre la? oportuni-
dades y los problemas definidos que tales nroí?ramap o-̂ recen a la admi-
nistración pública, se basan en gran parte en los informes sobre un 
programa experimental que se ha estado aplicando desde 1952 en ciudades 
del Pakistán, Las Naciones Unidas han prooorcionado asistencia técnica 
para este programa, uno de los pocos que se aplican en países en vías 
de desarrollo con el nombre de "programa de dessrrollo de la comunidad 
urbana". Como las lecciones que pueden desprenderse de la experiencia 
del Pakistán pueden ser de aplicación general, conviene atribuir un 
lugar preferente al estudio sobre el terreno de esa experiencia. 

14S, El rápido crecimiento de las zonas urbanas crea necesidades, tanto 
de servicios como de medios de expresión de la comunidad, nue la estruc-
tura del gobierno y de la sociedad a menudo no satisface adecuadamente 9/. 
Esas necesidades existen tanto en el ámbito del barrio como en el de toda 
una zona. El desarrollo de la comunidad puede ser lítil para crear y 
adaptar entidades oficiales y otras instituciones f'on objeto de satis-
facerlas, Puede complementar la acción gubernamental o galvanizar un 
interés cívico q\ie dé por resultado una acción del gobierno. La apli-
cación de métodos propios del desarrollo de la comunidad en ciertos 
programas como eliminación de barrios insalubres la renovación urbana 
contribuye al éxito de aquéllos. Por otra parte, un programa de desa-
rrollo de la comunidad urbana puede introducir involuntariamente una 
confusión en las relaciones entre distintos sectores del Poder Piíblico 
y contribuir a la fragmentación de éste dentro de une zona urbana. 

7/ Report of the Mission to Survey Corrammity Development in Africa, 
ST/TAA/Ser,d/26-ST/S0A/Ser.0/26, párr. 72, 

8/ Se entiende por "zona urbana" un sector económico y social urbano 
y no una ciudad legalmente definida como tal. Las zonas pobladas 
fuera de los límites legales de una ciudad a menudo ofrecen terreno 
fértil para el trabajo de desarrollo de la comanidad. Los elementos 
esenciales de un "programa de desarrollo de la comura.dad urbana" 
son el estímalo de la iniciativa de los habitantes y la. coordina-
ción de la acción voluntaria y la acción oficial para obtener el 
mejoramiento general de zonas urbanas completas y también de barrios, 

2,/ . Véase Estudio internacional de los nrogramas de desarrollo social 
(Naciones Unidas, Fo. de venta 59<.IVo2), págs, 169-1??4, para un 
examen de las medidas, entre filas las de desarrollo de la comu-
nidad urbana, destinadas a resolver los problemas del rápido 
crecimiento urbano, 

/149. En 
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149. En el Pakistán,, la autoridad federal en materia de desarrollo de 
la comunidad urbana corresponde al Ministerio dé Bienestar Social y 
Desarrollo de la Comnidad, el cual tj.éne además ,a su carpo , el procra^ 
de desarrollo de la comunidad rural (V-AID). ..Sn'l® esfera proviñciaí> 
el programa urbano es administrado por el Departamento de Bienestar 
Social y Gobiemo Local, en'el Pakistán Occidental, j por el Departamento 
de Sanidad y Gobierno Local, en el Pakistán Oriental. En diversas ciuda-
des se eligieron sectores enpobrecidos para realizar trabajo experi^nental 
en desarrollo de la comunidad. Se formaron consejos de barrips, que al 
principio estaban compuestos por todo el aue quisiera participar y más 
adelante por representantes de 13 grupos de servicio a la comunidad, que 
se formaron tanto para finalidades miíltiples como para finalidades deter-
minadas» Al cabo de poco más de un año de iniciada su aplicación,.se 
anunció que uno de estos programas voluntarios de barrio basados.en el 
esfuerzo propio había logrado entre otros los siguientes resultadosÍ 

a) Tres escuelas nocturnas,- con otros tanto, maestros remunerados 
y una asistencia de más de 300 alumnos de ambos sexos;. 

b) Tres bibliotecas con--más de 600 voliímenes; 

c) Tres clínicas abiertas una hora cada una dos veces por semana, 
atendidas por médicos voluntarios, 

d) Cinco pequeños centros recreativos en marcha, con una asistencia 
regular de 110 niños y niñas; 

e) Cinco centros para la distribución de leche, que atendían a 
800 familias;, y. ̂  - . 

f) De los 15,000 habitantes del sector, más de 1,000.estaban 
afiliados a grupos de servicio, 100 participaban con carácter 
permanente, 300 oarticipaban en ciertas ocasiones, y 13,000 se 
beneficiaban de los diversos servicios proporcionados. 

150. Se logró persuadir a los habitantes para que, aĉ emás de establecer 
y atender estos servicios, limpiasen las calles, y se -oroporcionaron 
receptáculos para echar la. basura,,,E1 consejo preparó un prégipuesto 
de sus gastos y recaudó los fondos necesarios tanto dentro como fuera 
del barrio. También se dio ajruda para obtener más. servicios del muni-
cipio, Sin embargo, el experto de las Naciones Unidas, al examinar lo 
realizado, estimó que "debería haberse prestado mayor atención a las 
relaciones e interrelaciones gubernamentales", 

151. Hay muchos anteceder^tes de trabajo de organización de- la comunidad 
en zonas urbana;^, pero la experienr-ia del Pakistán ofrece caracteres 
distintivos por la naturaleza y airplitud de las actividades estimuladas 
en los barrios de las ciudades desde una alta dependencia del Gobiemo, 
El estudio de esta experiencia suscita varias cuestiones que deberían ser 
objeto de estudio y tal-vez de ensayo, . Sé exponen a contin-ü.afión en 
forma de hipótesis, '- ' ' ' . 

• /a) Para 
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a) Para evitar la fragmentación del frobierno, el siirainistro en un 
barrio, mediante la accx6n de la comunidad, de servicios que debe-
ría proporcionar el municipio para toda la ciudad, debería conside~ 
rarse como una medida pro'/isional y no estabili7,arse con el carácter 
de institución pública. Naturalmente, si la política del gobierno 
consiste en descentralizar ciertas actividades confiándolas a los 
barrios, el personal del desarrollo de la comunidad puede ser látil 
para la ejecución de esa política, 

b) "A fin de evitar la confusión en las relaciones entre dependen- • 
cias de la Administración Piíblica y conseguir la. cooperación entre " 
los departamentos interesados de la misma, el personal del desa-
rrollo dé" la comunidad en los baiTios debería,, si está empleado pdr 
el gobierno, estar al serxdcio de la dependencia de la Administra-
ción llamada a proporcionar los servicios gubernamentales ¡que 'sus " 
esfuerzos van a estimialar o que pueda ser requerida a apoyar la 
acción voluntaria, • 

c) Los qué se ocupan del desarrollo de la comunidad en las zonas 
urbanas no necesitan poseer capacidades técnicas'tan diversas"como 
los trabajadores de las zonas rurales. Con raras excepciones, no • 
tendrán que realizar funciones rudimentarias ron carácter regtilar 
para varios servicios técnicos, como ocurre con los trabajadores 
polivalentes en las zonas rurales de la India y el Pakistán, 
porque los servicios técnicos están más perfeccionados en las 
zonas urbanas que en Ibs rurales y para '-•esarrollarlos Ms basta 
por lo común con amentar el mímero de especialistas sin tener que 
emplear trabajadores polivalentes. Los trabajadores de desarrollo 
de la comunidad urbana servirán sobre todo" de catalizador de la 
acción cívica y de enlace entre los grupos cívicos y los órganos 
-del Estado, En consecuencia, al seleccionar y adiestrar al per-
sonal de desari^ollo de la comimidad urbana hay oue prestar especial 
atención a la idoneidad para.el trato social en los diversos aspee'-' 
tos de la vida urbana. Por lo general, para la labor urbana se 
necesitará una persona de mayor educación y dotada de conocimientos, 
más especializados en organización de la comunidad y trabajo de 
grapo que para la rural, y las condiciones de servj.cio deben variar 
en consecuencia. • , . 

. d) Los métodos propios del,desarrollo de la comunidad son espe-
cialmente adecuados como un me .dio de reünir a-los dirigentes de 
las actividades cívicas, y a las personalidades en la esfera 
económica, acadétóca, etc., con.los funcionarios del Gobierno para 
atacar mancomuriadamente los problemas de la ciudad o zona metro-
politana en toda su extensión. El prograjiia de plaráficación ínter-
municipal aplicado eñ la zona metropolitana de San José de Costa 
Rica fue en parte el resultado de la aplicación de métodos de 
desarrollo de la comunidad en los trabajos prácticos realizados 
por los estudiantes de .-la Escuela Superior de Administración 
Pública de Mérica Central, Cierto número de 9rganizaciones 
privadas de los Estados Uijidos están proporcionando fondos y_ 
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personal para estimular los pro^r^nas dé desarrollo de la zona 
metropolitana, los gobiernos de las provincias o Estados en los 
países suficiente e insuficientemente desarrollados muy bien 
podrían considerar la posibilidad de proporcionar, con carácter 
experi^ntal, una ajmda semejante a los órganos dé f̂ obierno muni-
cipal o a los organismos internwnicipales allí donde la existencia 
de una apreciable organización de la coniunidad y de elementos r̂ ara 
la investigación social y física haga practicables los ñrogramas 
de desarrollo de la comunidad para toda una zona urbana. 

Medidas generales para me.iorar el gobierno local 

152, En vista de la interdependencia del desarrollo de la comunidad y 
el gobierno local, y de la necesidad de considerar, en la mayoría de los 
casos, las medidas destinadas a mejorar el pobierno local como parte 
integrante del programa de desarrollo de la comunidad, parece apropiado 
examinar en este estudio lo que esto puede significar desde el punto de 
vista de la administración ptíblica dentro de un país y sugerir los estu-
dios y otras actividades en escala internacional que puedan resultar 
titiles, 

153, La escasez de personal capacitado, la apatía de los dirigentes y 
la falta de recursos financieros son características comunes del gobierno 
local en los países en vías de desarrollo. Para mejorar el gobierno 
local puede convenir, entre otras cosas, revisar los objetivos a que 
aspira el país en las relaciones entre el gobierno central y el gobierno 
local, comprendidas las relaciones con los grupos de organización tribal; 
preparar una nueva base legal para el gobierno local; conferir a las 
entidades de gobierno local mayores facultades para la imposición de 
contribuciones y ayuda financiera complementaria con subsidios y por 
otros medios; seleccionar y preparar fijncionarios de administración local 
y revisar las noitnas relativas a su remuneración y categoría; capacitar 
a los miembros de los consejos de gobierno local; instituir un ormino 
del gobierno central para fiscalizar los gobiernos locales y proporcio-
narles asistencia técnica y préstamos; y reajustar las relaciones entre 
el gobierno local y- el personal delegado del gobierno central, en espe-
cial los jefes de divisiones administrativas. En el fondo, esto exige 
a menudo que cambien las circTinstancias y actitudes aue han inducido a 
la población a ver con tenror o desconfianza tanto a las autoridades del 
gobierno local como a las del gobierno central. 

154, Si bien algunos países, especialmente de Asia y Africa, tienen 
programas en curso para formar funcionarios de gobierno local y mejorar 
éste por otros medios, existe una necesidad general de realizar estudios 
y reunir información sobre actividades afines. Convendría disponer de 
una bibliografía sobre el gobierno rural, clasificada por problemas 
principales, que hiciera referencia a los casos de creación de gobierno 
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local en las zonas tribales 10/, La información publicada sobre*el . -
gobierno local en los pafses en vías de desarrollo va en aimento, pero, 
en la mayoría de los rasos, todo prograns para nie;1orar el gobierno 
local exigirá como primer paso esencial estudios básico^, 

155* También deben estimularse los estudios comparados sobre gobierno 
local 11/. especialmente los que pueden ayudar a resolver problemas 
prácticos o a conciliar divergencias en cuanto a las ideas sobre la 
estructura y füncionámiento del gobierno local. Se están realizando' 
dos estudios de esta clase patrocinados por las Naciones Unidasí uno, 
a cargo de la Asociación Internacional de Ciencias Políticas, analizará 
los_ nedios de contrarrestar la excesiva centralización, entre ellos la 
aportación que el gobierno local puede hacer para descentralizar las 
funciones del Estado y aumentar la participación de la población en las 
actividades de gobierno; el otro, a cargo de la Unión Internacional de 
Autoridades Locales, analizará los servicios prestados a los gobiernos 
locales por los gobiernos centrales, las uniones de autoridades locales 
y otras instituciones, dentro de diferentes sistemas de relaciones entre 
los gobiernos centrales y locales, con el objeto de proporcionar orien-
tación a los gobiernos que deseen mejorar sus entidades de gobierno 
local. La Unión Internacional de Autoridades Locales, en colaboración 
con la UNESCO, está preparando también un estudio comparado sobre los 
regímenes de gobierno local a base de la infomación oue ha recibido de 
40 países. Se reunió información*detallada sobre el gobierno local en 
Brasil, íSüeciá, Tailandia y Tilnez, que se ha publicado en monografías 
separadas. 

10/ La International Bibliography on Political'Science (seis voliSmenes 
: publicados desde 1954)» Organización de las Naciones Unidas para 

la Educación, la Ciencia y la. Cultura, Comité Internacional nara 
la Documentación sobre las CienC'ias Sociales, ̂  los' International 
Political Science Abstracts (publicados desdé 1951), preparados 
por la Asociación Internacional, de Ciencias Políticas én coopera-
ción con el n©ncionado Comité y con el apoyo de la UNESCO, contie-
nen varias secciones sobre el gobierno local y los territorios no 
autónomos, 

11/ Los estudios comparados sobre gobienio local rural' son muy escasos. 
Dos libros son dignos de menciónt H, 5Iink y otros. Comparative 
Study of Rural Local Goveironent in Sweden, Italy. India and London, 
(1958) y. el análisis de la experiencia de creación.del gobierno 
local en el-Africa al sur del Sáhara, contenido en el African 
Survey por Lord Hailey, Londres (1957). The Journal of African 
Administration, publicación tiámestral preparada por el Ministerio 
de Colonias en Londres, es una excelente fuente de infonnaciones 
de actualidad sobre el gobierno locai rural en Africa, 
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156, La necesidad de poner a prueba los concentos j teorías sobre la 
estructura y funcionamiento adecuados del pobiemo local" queda de maní" 
fiesto en los nnlltiples puntos, exi^uestos a continuación, en que disin-
tieron dos grupos de estudio del gobierno local en las recomendaciones 
que hicieron al mismo gobierno: 

a) sobre la medida en que el gobierno local debe ser instrumento 
del gobierno central; 

b) sobre el nüraero conveniente de categorías de gobierno local, 
las relaciones entre las entidades de diversas categorías y el 
empleo de un sistema de representación indirecta o escalonada; 

c) sobre la ventaja relativa de los grandes organismos represen-
tativos y la utilización de coirrités ejecutivos para gestionar la 
mayor parte de los asuntos, en comparación con los organismos 
representativos pequeños y la utilización limitada de comités 
ejecutivos; 

d) sobre el uso de perscaial administrativo y técnico del gobierno 
central puesto a disposición de los servicios de gobierno local; 

e) sobre las ventajas que para la administración local ofrece el 
sistema de consejo-administrador comoaradas con las que presenta 
el sistema de utilizar a los miembros del. consejo como jefes de 
departamentos; y 

f) sobre la duración del mandato en los cargos públicos électivos! 
un grupo recomendó un período de cinco años, fundándose en que las 
elecciones frecuentes son un factor.de perturbación, mientras que 
el otro equipo recomendó un período de dos años, aduciendo oue las 
elecciones frecuentes son un medio mucho más eficaz de fiscali-
zación que los reglamentos, la vigilancia y'otras medidas, 

157. Sería muy ütil catalogar esos problemas así como los resultados de 
los diversos procedimientos seguidos para abordarlos en circunstancias 
diferentes. El estudio inicial sobre el funcionamiento de'los panchayats 
como instituciones de desarrollo en 1 4 estados de la India, de oue se da 
cuenta en el Fifth Evaluation Report, maestra la utilidad que tendría un 
estudio sistemático de esa índole en escala internacional. Es de esperar 
que dicho estudio comparado se continúe y ensanche hasta abarcar todos 
los aspectos del gobierno de aldea. Es tanta la Variedad de las"dife-
rencias culturales, geográficas y de otra naturaleza eh la India, que 
las conclusiones extraídas de las experiencias de gobierno local en la 
India probablemente tendrán aplicaciones prácticas en algunos otros 
países y poseerán valor teórico general. Los sistemas de gobiemo local 
rural son distintos en los países industrializados j es ya evidente oue 
deben ser objeto de importantes modificaciones para poder aplicarse real-
mente en los países en vías de desarrollo. Es probable que se requieran 
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nuevos conceptos y nuevos sistemas, basados en las condiciones propias 
de estos países 12/. 

158» Cierto número de países y territorios han establecido cursos de 
capacitación para personal del gobierno local,así como para los reore-
sentantes y otras personas que hayan de ejercer cargos públicos electi-
vos, Algunos de estos cursos han estado combinádos con los olanes de 
capacitacién oara el desarrollo de la com:unidad. El Ministerio Britá-
nico de Colonias actúa como centro permanente para el intercambio de 
informaciones respecto a esta capacitación en los territorios que 
administra, pero no se ha hecho tina evaluación amplia de la capacitación 
para el gobierno local en los países en vías de desarrollo que pueda 
servir de pauta a los gobiernos en esta materia. Habría aue fomentar 
la concesión de becas r>ara personas que desempeñen cargos públicos, 
funcionarios de gobierno local y para los instructores encardados de 
capacitarlas, y estimular la organización de seminarios regionales para 
los funcionarios encargados de la caparitación en materia de gobiemo 
local. 

12/ F. B\irke en "The Application of the English Committee ^stem to 
Local Government in Uganda" señala que en Uganda, donde se ha 
hecho \jn ensayo de introducir dicho sistema, no concurren muchas 
de las condiciones que contribi;Qreron al éxito del sistema de 
comités en Inglaterra, Vease el Journal of African Administration 
(Londres) 10:39-46, enero de 1958, 
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159,, El estudio coinparado y el intercambio' internacional de informacián 
pueden contribuir a la solución de los problemas de adminiétracidn piíblica 
inherentes a ;los programas de desarrollo de la comunidad. Estos problemas 
j las circunstancias en que se plantean son muy diferentes de aquellos én 
que se basa la mayor parte de la teoría de la administración piSblica. Un 
programa de investigación cuidadosamente planeado proporcionaría'una orien~ 
tación títil a los gobiernos que han adoptado, o que adopten en lo sucesivo, 
los métodos del desarrollo de la comunidad en todo su territorio o parte de 
él para fortalecer- la organización comunal, aumentar la independencia de 
las comunidades, facilitar .la adaptación .de la población a nuevas circuns-
.tancias, o en general, fomentar el desarrollo económico y social. 

Clases de programas 

160, Para los fines del an.ílisis administrativo los programas de desarrollo 
de la comunidad pueden clasificarse en tres clases, atendiendo a su amplitud 
geográfica, o su interés en el desarrollo o en la organización de la comuni-
dad como objetivo prj.ncipal y a su efecto sobre la estructura del gobierno: 
de tipo integrative, de tipo adaptable y de tipo proyecto, (Párrs. 16-25). 

161, Hay que reconocer que este método de clasificación tiene sus limita-
ciones, Los programas difieren grandemente dentro de cada categoría, varios 
programas muestran características a la vez del tipo adaptable y del tipo 
integrative y todos están sujetos a modificaciones apreciables, (Párrs. 1?, 
26-28). 

162, 9in embargo, la clasificáción es lítil como instrumento para el estudio 
conparado y para el intercambio internacional de información, porque facilita 
la identificación de los elementos comparables dentro de los programas de los 
diferentes países. Pone de relieve además las diferencias en la. naturaleza 
de los programas y los intereses de los dirigentes políticos que suponen 
diferencias en la forma de organización. (Párr. 30), Un estudio más a fondo 
puede revelar las clases de situaciones que aconsejen la aplicación de un 
tipo de programa en lugar de otro. El tipo integrativo puede ser may apro-
piado para los países cuyas zonas rurales no disponen de los diversos servicios 
técnicos y donde los dirigentes políticos estén resueltos a llevarlo a cabo. 
El programa de tipo adaptable puede ser apropiado para los países más peque-
ños o más desarrollados, donde los servicios técnicos son más asequibles; y 
el de tipo proyecto puede ser muy a propósito para las zonas tribales y para 
las zqnás reciént©Tiente' colonizada?-u otras donde puedan requerirse servicios 
especiales, y puede servir de instrumento .para un desarrollo.multifuncional 
de la,comunidád"állí donde no'.existen las condiciones necesarias para el 
éxito de un pTOgí^-a'dé'tipo integrativo, p-adapt a,ble, (Párr, 40). Los 
programas • se han; aplic.adó -en paíse.s c de "gobierno y orientación 
política son tan diferentes que cp,"be dudar ¿e'que el'programa se haya ajustado 
a las-Gircunstancias particuliares de cada''üno, 
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Organización 

163. Al preparar la oíganizacidn de un programa de desarrollo de la contu-
nidad hay que tener en cuenta tantos factores (párrafo no es posible 
señalar criterios rígidos ni modelos estereotipados de organisacidn. Sin 
embargo, parece haber la posibilidad de hacer ciertas generalizaciones que 
convendría examinar y precisar Atediante un estudio más a fondo, (Párrs, 
32-35). 

164. Uno de los defectos que suelen señalarse en los programas de desarrollo 
de la comunidad es la falta de coordinación en los servicios públicQs .y sobre 
todo en los programas de tipo integrative, que es donde más falta hace, 
(Párrs, 41-48), Los problemas de coordinación obedecen a las siguientes 
causas: 

a) A que los empleados profesionales y sus respectivas dependencias 
tienen ideas encontradas acerca de sus respectivas esferas de 
competencia; 

b) Al departamentalismo desmedido, que puede ser el resultádo de la 
acción combinada de-la organización por funciones y de los sistenas 
profesionales organizados a base de departamento©; 

: c ) Al desacuerdo entre las profesiones y las instituciones respecto 
a quien deberla proporcionar los trabajadores de aldea; •• 

d) A defectos del mecanismo para la coordinación interdepartamental, 
unidos al hecho de recurrir excesivamente a los comités y de nó 
atender debidamente las necesidades de organización y personal. 

165. ®Lentras que hasta ahora las organizaciones privada:s habían ido a la 
vanguardia en la creación de programas de desarrollo de la comunidad, hoy 
los propios gobiernos han tomado la/iniciativa en esta materia. Sin embargo," 
las organizaciones privadas todavía tienen un .'oapel importante que desempeñar. 
El problema consiste en establecer relaciones de cooperación entre ellas y 
las d^endencias oficiales que les pemitan hacer su aportación m á s completa ' 
sin convertirse sinplemente en un instrumento más del Estado, (Párrs, 49-50)e 

166. Los programas de "desarrollo de la comunidad crean necesidades de descen-
tralización que deben satisfacerse mediante el traspaso de autoridad a las 
dependencias que actúan en'lás diversas localidades o i, devolución de 
autoridad al gobierno local. El.establecimiento, en algunos programas de 
tipo integrative, de nuevas clases de divisiones administrativas para fines 
de desarrollo ha creado un problema, narticular y urgente a la vez: el de 
absorber las nuevas zonas administrativas dentro de la estructura de la 
Administración central o local. Un probleuiá semejante existe en algunos 
programas de tipo proyecto, (Párrs, 52-56), 

/Planificación y 



Planificación y fimnclamlenbo 

167. Los programas de desarrollo de la comunidad, especialmente los de tipo 
integrative j algunos programas del tipo proyecto, crean exigencias especiales 
en materia de planificación (párrs, 65-68) y financiamiento (párrs, 69-81), 
En las recomendaciones formuladas más adelante se presenta una lista de estas 
exigencias junto con las de personal y otros asuntos respecto a los cuales 
resultaría útil la investigación o un- intercambio de información. 

Personal * 

168, La formación de dirigentes voluntarios y de otras personas locales 
reduce el raímero requerido de trabajadores de aldea remiinerados jy a juicio" 
de alguns'^gobiernos, permitiría prescindir de esos trabajadores. (Párr,83), 

l69« El trabajador de aldea remunerado que actiía como catalizador de la 
acción basada en el esfuerzo propio es una categoría nueva de funcionario 
piíblico. Se aclararían los problemas que se han planteado en torno al uso 
de dichos trabajadores si se empleasen términos distintos (por ejemplo, 
trabajador de finalidad general, trabajador polivalente y técnico bivalente) 
para distinguir el carácter con que se les emplea en los diferentes programas. 
(Párrs. 87-92). 

170, La clasificación que se propone para los trabajadores de aldea permite 
imaginar con mayor facilidad las circunstancias en que podría utilizarse a 
cada categoría con la máxima eficacia; las hipótesis enunciadas, si se com-
probaran, ayudarían a los gobiernos a preparar programas de desarrollo de la 
comunidad y disminuirían los conflictos interdepartamentales, respecto a 
estos trabajadores. Esa clasificación aclara también los diferentes problemas 
administrativos inherentes a la contratación, capacitación, dirección y 
apoyo técnico para cada categoría de trabajador, (Párrs. 93-99), 

171, Hay ciertas funciones que los trabajadores de aldea no deberían eje-
cutar; u m investigación más a fondo permitiría hacer una lista de ellas. 
(Párrs. 100-101), 

172, Para que un programa de desarrollo de la comunidad perdure en un país, 
acaso sea preciso mantener un delicado equilibrio entre el apô x̂í entusiasta 
de los dirigentes políticos y el carácter apolítico del programa; para esto 
TÍltimo tal vez sea necesario que los trabajadores del desarrollo de la comu-
nidad se contraten sobre una base de mérito y no utilicen sus cargos con 
fines políticos. (Bárrs, 102-103), 

173, Ciertas medidas administrativas tales como la capacitación conjunta, un 
sistema uniforme de ronuneración j un escalafón pueden ser lítiles para mejorar 
la colaboración entre los representantes de los distintos departamentos, 
(Párrs. 108-119). En las zonas tribales hay exigencias especiales en materia 
de personal, (Párr. 120), 
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El desarrollo de la ccanunidad y el gobierno local 

174. El desarrollo de la comunidad y el gobierno local tienen caracterís~ 
ticas diferentes que puedén complementarse entre sí, siempre que sus objetivos 
sean semejantes. (Párrs. 122-124). Por regla general, los programas desti-
nados a mejorar el gobierno local deben prepararse y ejecutarse al mismo 
tiempo que los programas de desarrollo de la comunidad y en coordinación 
con ellos. (Párrs. 126-131). 

175. Parece que pueden usarse con éxito comisiones de desarrollo de la 
comunidad u otros organismos de finalidad general como instrumentos para 
el desarrollo de la comunidad en los sectores donde no existen entidades 
oficiales o bien como medio de hacer refomas fundamentales en el gobierno 
local, pero es probable que fracasen si existen paralelamente a los orga-
nismos oficiales y no hay un plan preconcebido pai-a que su actividad guarde 
una relación apropiada con la, del gobierno local, (Párrs. 133-143). 

X76» Los pi'ügí'airias de desarropo. dó la comunidad urbana presentan carac-
terísticas que son muy diferentes de las de los programas rurales. Se 
propone el estudio de varias hipótesis que, de resultar ciertas, pueden 
facilitar la preparación de programas de desarrollo de la comunidad virbana, 
(Párr. 151). 

177. Los países desarrollados tienen sistemas de gobierno local distintos, 
y estos sistemas deben ser objeto de importantes modificaciones para poder 
aplicarse en los países que se hallan en vías de desarrollo. Es probable 
que se requieran conceptos y sistemas nuevos adaptados a las circunstancias 
de estos países. Se carece de información básica en materia de gobierno 
local respecto a algunos países que tienen programas de desarrollo de la 
comunidad. Se necesitará un granesfuerzo, del que deberá formar parte la 
labor de investigación, la capacitación y otras actividades, para llevar al 
gobierno local las mejoras que tan esenciales son en muchos países para él 
desarrollo comunal y nacional, (Párrs. 152-158). 

Investigación en el ámbito nacional 

178, Las recomendaciones que siguen ponen de relieve la necesidad del estudio 
comparado y de la capacitación y otras actividades en escala internacional 
para ayudar a los gobiernos a resolver algunos de los problemas señalados en 
este estudio. Pero no por ello hay que perder de vista la necesidad de 
estudios de ámbito interno que sirvan de pauta para la acción y, donde sea 
posible, de la evaluación periódica, dentro de cada programa de desarrollo de 
la comunidad. Ciertas cuestiones tales como el radio de acción óptimo de \in 
trabajador de aldea, con respecto a la superficie y la población, incluyen 
tantos factores variables (párr. 87), que sólo se les puede dar una respuesta 
iJtil con referencia a un país, o, a lo sumo, a una región. Los estudios 
coiiparados pueden ser de mucha utilidad porque sirven de pauta a los adminis-
tradores y a los consultores de asistencia técnica y proporcionan material de 
capacitación, pero, hasta cierto punto, se basan en los estudios realizados 
dentro de cada país y los complementan, pero no pueden reemplazarlos. Huelga 
decir que los problemas cuyo estudio comparativo se sugiere constituirán en 
muchos casos lítiles temas para estudios por países, 
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VIII. RECOMEmCIONES 

179, Las recomendaciones que aparecen a corAinuacidn se dividen, en términos 
geneíales, en dos categorías: a) asistencia técnica y capacj-tacidn y b) ii>-
vestigacidn e intercambio de informacidn. 

Asistencia técnica y capacitación 

180, Debe procurarse que los programas de desarrollo de la. comunidad de 
todos los tipos se organicen con la participación de especialistas en admi-
nistración pública y que éstos asesoren en forme, permanente eri los programas 
de tipo integrative y. en algunos de tipo proyecto, (fárr, 30)» 

181, Deben darse a los dirigentes nacionales oportunidades para adquirir un 
conocimiento directo de los programas de desarrollo de la comunidad y de su 
administración en otros países, (Párr. 104). 

182, Deben organizarse centros de estudio o seminarios regionales para poner 
en contacto a los administradores de programas de desarrollo de la comunidad 
y especialistas en personal de administración pública a fin de que los inte-
resados puedan ensanchar su ejojeriencia y conocer más a fondo los métodos 
apropiados para resolver los problemas señalados en este estudio, 

183, Debe, inpulsarse la concesión de becas para personas que desempeñan 
cargos públicos del gobierno local y para los instructores encargados de 
capacitarlas, 3'- la celebración de seminarios regionales para los funcionarios 
encargados de la formación en gobierno local, (Párr, 158), 

184, Deben prepararse elementos de estudio sobre Administración Pública, 
conprendido el gobierno local, que sean apropiados para la formación de 
personal de desarrollo de la comunidad y técnico. El material debe basarse 
principalmente en el ramo de .la Administración Pública en que hayan de ejercer 
sus funciones las personas que reciban la capacitación. 

185, Debe prepararse documentación sobre métodos y programas de desarrollo 
de la comunidad para que sea utilizada en los cursos de formación dé empleados 
de administración general y funcionarios, del gobierno local en los países que 
posean tales programas. 

Investigación e intercambio de información 

186, Los estudios recomendados se dividen-en tres categorías: a) estudios 
generales sobre programas determinados de desarrolló de la comunidad; 
b) estudios comparados dé los problemas administrativos comunes con que se 
tropezado en los programas de desarrollo de la comunidad; y c) estudios 
referentes al gobierno local, . 

187, , Las Naciones Unidas, en cooperación con los organismos especializados 
interesados, deben estimular a los gobiernos y a las organizaciones no 
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guberriaméntales-, las sociedades profesionales internaciohales, 
los institutos de investigación y las fundaciones, para que lleven a efecto 
los estudios recomendados a continuación. Con ese objeto, debería efec-
tuarse una reunión de représentantes de centros de investigación j posibles 
patrocinadores para estudiar los medios de fomentar y financiar la inves-
tigación y asegurar su carácter conparativo, y de mejorar el intercambio 
internacional de información solaré esta materia.- En esta, reunión debería 
tenerse en cuenta la sugestión hecha por la reunión de trabajo de las 
Naciones Unidas, que propuso se establecieran para estos fines un comité 
consultivo internacional de investigación y un centro internacional .para 
el intercambio de información sobre los programas de desarrollo de la comu-
nidad, 

188, También conviene estüdiar, ya sea en relación con la propuesta de crear 
un centro de información o separadamente, la posibilidad práctica 3e esta-
blecer un sistema para reunir y catalogar información acerca de los ensayos 
que se hayan hecho para resolver ciertos problemas administrativos concretos 
como los que se mencionan más adelante en la sección sobre estudios.conparados 
de problemas planteados por los programas. Para que dicho sistema fuera 
practicable sería preciso contar con el interés activo de los directores de 
programas de desarrollo de la comunidad en cierto número de países. Los 
directores interesados participarían en la. definición de los problemas 
respecto a los cuales se reuniría información. Los organismos de desarrollo 
de la comurddad b institutos de investigación de los países participantes 
prepararían breves estudios o esquemas de experiencias interesantes de la 
acción relacionada con estos problemas, que serían reproducidos en un centro 
y distribuidos luego a fin de que en todos los lugares donde se efectúan 
programas de desarrollo de la comunidad se cuente con los antecedentes 
con^letos de esas experiencias. Se cree que este archivo de experiencias 
correlacionadas sería ittil para preparar materiales de capacitación y no 
sólo contribuiría a mejorar'la administración de los programas de desarrollo 
de la comunidad, sino también a la teoría y la práctica de la.administración 
pública en general. 

Estudios generales 

189, Deben figurar en primer lugar los estudios generales de la evolución 
administrativa dé los dist5.ntos tipos de programas de desarrollo de la comu-
nidad y, dentro de ellos, el de la e3q)eriencia adquirida al tratar los proble-
mas señalados en este estudio. Se sugiere que se tomen en consideración 
estudios sobre los programas de Afganistán, Birmania, Ceilán, Ecuador, Fili-
pinas, Qiana, India, Irak, México, Nigeria, Pakistán, Puerto Rico, República 
Arabe Unida (región dé Egipto), Tanganyika y Ugañdá. En realidad, deben 
realizarse estudios en todos los casos en que los gobiernos consideren que 
tienen programas que se ajusten a la definición de desarrollo de la comunidad 
dada por las Naciones Unidas. Debe hacerse un estudio a fóhdo de la Organi-
zación de Evaluación del Programa de lá India, ya sea separadamente o como 
parte de un estudió general del programa de desarrollo de la comunidad. Los 
estudios deben proyectarse en forma qué se ase,guré su objetividad y su máxima 
utilidad'para el análisis comparativo. (Párrs. 36-39)., 
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Estudios sobre problemas administrativos comunes planteados por los prop:ramas 

190. A continuación se enumeran los problemas administrativos que se han 
suscitado en los programas de. desarrollo de la comunidad y que por ser comunes 
a cierto ni5mero de ellos se prestan a un estudio conparado, Lá lista de 
esos problemas puede servir de referencia para determinar los temas que deben 
abarcar los estudios generales. Los que están marcados con un asterisco 
deben tener la preferencia; no es necesario ni conveniente su'cordinar el 
examen de esos temas a la conclusión de los estudios generales, 

A-) Organización: 

i) Organización y funciones del departamento u organismo encargado 
del desarrollo de la comunidad (párrs. 32-35); 

ii) Causas del profesionalismo y del departamentalismo y medios de 
subsanarlos (párrs. 45-56); 

-"-iii) Métodos de coordinación en las diferentes esferas (párr, 48); 

iv) Factores que deben considerarse para establecer nuevas divi-
siones. administrativas a los fines del desarrollo y prever 
su incorporación ulterior a la estructura del Sstado o su 
transformación en unidades de gobierno local (párrs. 56-58); 

v) Organización para la coordinación de la asistencia técnica 
bilateral, multilateral o de otra naturaleza (inciso d) del 
párrafo 45); y 

vi) DisposJ_ciones para, la cooperación entre los organismos guber-
namentales y no gubernamentales (párr. 51). 

b) Planificación y financiamiento: la investigación y el inter-
cambio de información deben dedicarse principalmente a los 
métodos de satisfacer las siguientes exigencias especiales 
de los programas de desarrollo de la comunidad'í 

i) Exigencias en materia de planificación (aplicables espe-
cialmente á los programas integrativos y a algunos de tipo 
proyecto): 

a. Disposiciones para planificar el trazado y construcción 
de servicios de la comunidad y la fiscalización de la 
construcción (párr. 65); 

b. Disposiciones para la comunicación mutua de la infor-
mación sobre planificación entre las comunidades locales 
y el organismo de planificación central, junto con una 
planificación integral en una o más esferas regionales 
que coincidan con las divisiones administrativas esta-
blecidas (párr. 66); y 

A c , Métodos 
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c» Métodos para definir los objetivos nacionales de raodo 
que permitan adaptaciones a las circunstancias e intereses 
locales (Párrs. 67-68), 

ii) Exigencias financieras: 

* a. Flexibilidad en el presupuesto, especialmente para las 
actividades sobre el terreno; en particular, flexibilidad 
en los objetivos en que se vayan a invertir los fondos de 
desarrollo de la comunidad y en los períodos dentro de 
los cuales debe gastarse los fondos consignados para acti-
vidades de desarrollo de la comunidad (párrs. 70-71)J 

b. Métodos para medir el trabajo asignado a los organismos 
gubernamoitales que ejecutan funciones de'desarrollo de 
la comunidad y la eficacia en su ejecución (parr, 72); 

c. Métodos para acelerar el abastecimiento de artículos comunes 
y permitir que. en la medida en que sea posible, se adquieran 
en el lugar (párr. 75)í 7 métodos de contabilidad y compro-
bación de cuentas, y de verificación de los materiales, abas-
tecimientos y equipo proporcionados para coadyuvar al esfuerzo 
propio; 

d. Métodos para disminuir la corrupción y contrarrestar sus 
efectos centralÍ2adores en cuanto a la autoridad y los 
procedimientos financieros (párr, 74)j 

e. Disposiciones sobre la concesión de crédito a los individuos 
y comunidades (párr, 81); 

f. Disposiciones especiales, comprendidos los subsidios, para 
coadyuvar a la acción de desarrollo de la comunidad en los 
diversos órdenes jurisdiccionales y para delegar autoridad 
en materia de hacienda a fin de asegurar el empleo máximo 
de los recursos y la iniciativa locales (párrs, 75-76); 

g. Métodos para conceder ayuda material en apoyo del esfuerzo 
propio de la comunidad (párrs, 77-79)5 

^ h. Métodos para calcular la aportación popular a las obras 
públicas realizadas con el esfuerzo propio y ayuda exterior 
(párrs. 77-79)j 

c) Exigencias especiales en materia de personal: 

i) Trabajadores voluntarios (párrs, 83-86) 

a. Aspectos administrativos de la formación de voluntarios, 
incluidas las disposiciones relativa.s a gastos, ida jes, etc; 

/̂ "•b. Circunstancias 



- -

••• • b,. Circunstancias en que los 'trabagadores voluntarlos pueden 
hacer innecesario el érnpleo dé tr'aba,jadorés remunerados 
para el desarrollo de la comunidad en la aldea, i. 

ii) Trabajadores remimerados para el desarrollo de la comunidad 
en la aldea (párrs. 87-100): , ; 

ao Calificaciones-I 

Í3. Métodos de selección; • -

c. Funciones, con indicación de las que no deben ejecutar; 

• •••d» Esfera-de acción -en .superficie y población; • 

e» Relaciones con los técnicos que traba.jan en la aldea y 
• otros- y con el encargado de dirigir su trabajo de desa-

• rrollo de la comunidad: . • ' ; 

fo Relacion-es con los empleadas .y autoridades del gobierno 
local, 

iii) Disposiciones para enseñar el desarrollo de la comunidad a 
personal .téenico y administrativo-y para dar:instrucción 
técnica al personal de desarrollo de la- comunidad (párr.lOS)i; 

iv) Métodos para graduar, a la vista de los servicios técnicos 
••.directos y. a,u>ciliar̂ -s que. se ha •proye.cta.do facilitar.., la 
formación y destinación de, .los trabajadores de desarrollo 
de la comunidad en el ámbito de la aldea (párr, 106j y para 
establecer un equilibrio entre -las necesidades, de formación 

• en el.trabajo y las. ne.cesidades administrativas locales (p. 108); 

íf .--v) Estímulos,, incluso .subsidios -especiales y. otras ventajas, 
- " '' , para-;, personal- que ha- de traba, jar .en-condiciones muy difí-

ciles (párr. 107); 

vi) Medios de subsanar la.s diferencias entre los .departamentos 
en cuanto a escalas de sueldos y símbolos de categoría 

,, . : Cpárrs,. .llé-:118) ;. , ; . - , , . . . 

vii) Métodos para mejorar el trabajo de equipo- en el.ámbito local 
(párrs. 109-115)5 

a. Modo de determinar quiénes pueden ser buenos jefes de 
equipo; V, , - . - . , . . -

- -b, ̂ Clasificación, del personal-:por .categorías y recompensas; 

c. Política sobre reemplazo del personal destacado en el 
.,,.... ...ámbito local; 

/d. Disposiciones 
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d. Disposiciones para solventar desacuerdos. 

viii) Necesidades especiales de personal en las zonas tribales 
(párr. 120), 

Estudios sobre gobierno local 

191. Debe otorgarse la máxima preferencia a los estudios encaminados a 
mejorar el gobierno local y sus relaciones con las actividades de desarrollo 

• de la comunidad. Están comprendidos bajo ese epígrafe los estudios envime-
•rados en el párrafo 190 que se refieren al gobierno local y ;que están desig-

' nados con xin asterisco, A continuación sé mencionan otros estudios compa-
rados sobre las relaciones entre el gobierno de la localidad y el desarrollo 
'de la comunidad: 

a) La utilización de comisiones de desarrollo de la comunidad con 
fines generales y sus .relaciones con el gobierno local (párrs. 
140-141); . , 

b) Relaciones del desarrollo dé la"comunidad con el gobierno local 
en las zonas tribales (párrs»-~|L42-l43) 3 • • -

c) Relaciones del gobierno local con las cooperativas de finalidad 
mííltiple subvencionadas por el gobie5rrxo y con otras instituciones 
semejantes en el ámbito dé lá'comunidad (párr. 146); 

d) Aspectos administrativos de las actividades del desarrollo de la 
- comunidad urbana en los diferentes medios, incluido un estudio por 

casos de tales actividades en el Pakist.án; (párr> 151); ' 

192. A continuación se enumeran otros estudios sobre gobierno local: 

a) Estudios básicos sobre gobierno local eñ losT países donde no se han 
realizado estudios jrecientes, de preferencia en aqiiellos que tengan 
programas de desarrollo de'la comunidad (párr, 154); 

b) Estudios conparados sobre gobierno local, en especial el gobierno 
local rural, con vistas a mejorar la teoría del gobierno local y 
a formular indicaciones prácticas para-él robustecimientp'del 

' gobierno local (párrs, 155-156^; 

c) Estudio con55arado permanente del gobierno local en'los diferentes 
- Estados de la India (párr, 157);. 

d) Estudio de los programas de orientación y- capacitación para personal 
del gobierno local así como para r epresentantes y personas que desem 
'peñen cargos pilblicos electivos en la esfera local; -

e) Una bibliografía sobre el degarmllo del gpbj.erao local en las zonas 
rurales, incluidas las zonas donde existe un régimen de gobierno 
tribal (párr. 154). 

/APENDICE I 
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APENDICE I 

PARTICIPANTES EN EL SEMINARIO DE U S NACIONES UNIDAS 
SOBRE PROBIEI-iAS DE ADMINISTRACION PUBLICA PLANTEADOS 

POR LOS PROGRAMAS DE DESARROLLO DE LA C(MJNIDAD 

Celebrado en La Haya, del 12 al 23 de enero de 1959 

José V. Ahueva. Profesor Auxiliar y Director Interino de Investigaciones, 
Instituto de Administración Públicaj y Miembro del Consejo de Investigacio-
nes sobre el Desarrollo de la Comunidadj Universidad de Filipinas, Manila, 

Zahir Afaaed. Subdirector, Dirección de Asuntos Sociales, Departamento de 
Asuntos Económicos y Sociales, Naciones Unidas, Nueva York, 

Richard Attygalle. Jefe, División de Educación Extraescolar, UNESCO, París. 

J«Aa Bakker, Jefe del Departamento de Relaciones Internacionales, Ministerio 
de Trabajos Sociales, La Hajra oj 

SoBft Bapat. Director, División de Administración Pública, Administración de 
Asistencia Técnica, Naciones Unidas, Nueva Xork (Copresidente del Seninario), 

Hashim A* Barakat. Director General de Asuntos Sociales, ííinisterio d© 
Asuntos Sociales, Bagdad, Irak. 

Andre" Bertrand. Director Adjunto, Departamento de Ciencias Sociales, UNESCO, 
París. 

H.A. Brasz. Representante, de la Unión Internacional de Autoridades Locales, 
La Haya 

Edmund N« Burke. Gerente General, Comisión de Bienestar Social de Jamaica, 
Kingston, Jamaica, 

Julio de la Fuente, Jefe de la Comisión Técnica Consultiva, Instituto 
Nacional Indigenista, México, D.F» 

E. de Vries. Rector, Instituto de Estudios Sociales, La Haya (Copresidente 
del Seminario, 

P. du Sautoy. Director de Bienestar Social y Desarrollo de la Ccanunidad, 
Gobierno de CSiana, Accra* 

a/ Designado como observador por el Gobierno de los Países Bajos, 
^ Invitado por las Naciones Unidas a participar en los debates sobre 

gobiemo local, 

/Jack D. Gray. 



- 7 -

Jack D« Gray. Coordinador de Programas Internacionales, Texas Agricultural 
and Mechanical College System. College Station, Texas, EE.UU. 

D.G. Karve. Consultor de la Organización de las Naciones Unidas para la 
Agricultura y la Alimentación, Bombay, India» 

David T. Luscombe. Organización Internacional del Trabajo, Jefe de la 
Misión Andina de las Naciones Unidas en el Ecuador, Ĥ  íbamba, Ecuador. 

Henry Maddick. Conferenciante sobre Administración Pública, Facultad de 
Comercio y Ciencias Sociales, Universidad de Birmingham, Birmingham, 
Inglaterra, 

-B, Muker.ii„ Cosecretario, Ministerio de Desarrollo de la Comunidad, Gobierno 
de la India, Nueva Delhi, India» 

Snil J. Sady. Divi.sión de Administración Pública, Administración de 
Asistencia Técnica, Naciones Unidas, Nueva York^ (Relator del Seminario^) 

G « S a m a r a s i n g h e . Director, Departamento de Desarrollo Rural e Industrias 
Domésticas, Colombo, Ceilán, 

Estella Warner. ConstQtora Sanitaria de la Organización Mundial de la Salud, 
Alburquerque, New México, ÉE.UU» 
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- • APENDieÉ' II ' 

ASPECTOS DE ADMINISTRACION PUBLICA DEL-PROGRAMA-
. DÉ DiSAEROILO, 0E lÁ COIPJIDAI) EN LA i m U y . • '' ' ' • 

Ob.iétivos del Programa . . 

le ÍB1 programa de desarrolla de la comunidad en la India abarca las 
operaciones rurales del desenvolvimiento y constituye una parte, integrante 
de los Planes Quinquenales encaminados al desarrolío global del país oi 
forma' ¡democrática-y planificada» Tantd el programa como los planes persi-
guen los mismos "objetivos fundamentales. Se trataj,. en general, del 
desarrollo econámicoy la justicia 'social y el crecimiento democrático, 
procui'á equilibrar los tres fines hasta donde sea posible y relacionarlos 
de tal nanera qúe se complementen entre sí. Por ejemplo, en la esfera 
económica trataos de aumentar la producción agrfcola e industrial, pero al 
miaño tiempo prestamos, la debida-atenci<5n a la distribución equitativa de 
lá tierra y a gáráatizarle al que la cultiva m ingreso adecuado por sus 
trabajos conforme a los reqtdsitos de la justicia. social¿ De ahí la impor-
tancia que se atribi:^e a nuestras medidas de reforma agraria» " Es más 
importante para nosotros fomentar la autoilcania local que crear simplemente 
instituciones populares para el desarroDJLo de la-comunidadi El objetivo 
consiste en vitalizar todo el proceso democrático y colocar la démocracia 
sobre una base más amplia y firme, Pero debe llegarse a una transacción 
entre los fines democráticos y el objetivo del desarrollo económico. Este 
último no debe reali2a,rse a costa de los valores democráticos ni tampoco A 
hay que poner en peligro el crecimiento democrático por falta de desarrollo 
económico o porque no se haya promovido la justicia social, 

2, En nuestro programa se estimulan dé modo equilibrado los objetivos 
determinados en la esfera nacional y los objetivos locales. El rápido 
aumento de la producción de comestibles es un objetivo nacional y actual-
mente se le debe asignar precedencia. Por lo tanto, se da suma importancia 
a este aspecto del programa. Sin ^bargo, los elementos sociales y de 
bienestar que comprende el programa, así como su naturaleza múltiple 
continúan invariables, 

3» Como sucede en todo programa tendiente a desarrollar la comunidad, 
el objetivo final de este programa tiene que ser el desenvolvimiento humano 
- del individuo y de la comunidad - mediante la promoción de la autosufi-
ciencia, el cambio de actitud, la solidaridad en la comunidad y la acción 
cooperativa. Los problemas principales del fomento de las regiones rurales 
se deben a los factores siguientes: un bajo nivel de producción debido 
principalmente a la aplicación de métodos técnicos primitivos; la falta de 
recursos para la inversión en el fomento de las regiones rurales y una tasa 
reducida de fomación de capital; el empleo insuficiente; la capacidad 
limitada que tienen los campesinos para aprovechar la ciencia y la tecnolo-
gía; y una comunidad que va desintegrándose» 

Mcaiografía por B, Mukerji, presentada en el Seminario de las Naciones 
Unidas, 

A , Resulta 
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4» Resulta evidente que estos factores se relacionan reciprocamente. 
Juzgamos cfue la raejor manera de abordar una situación regida por dichos 
factores consiste en enfocarla desde el punto de vista del desarrollo de 
la comxinidade. 

Contenido del programa 

5ffi Se trata de un programa coordinado j de propósitos múltiplesj con el 
cual se procura hacer frente a todas las necesidades principales de la 
población rural. Consta de actividades en materia de agricultxira y gana-
derÍEj riegos, cooperativas, industrias aldeanas, sanidad y saneamiento, 
enseñanza, educación social, comimic aciones aldeanas, artes y oficios 
rurales y vivienda ruralo 

Métodos 

6e El método empleado consiste en divulgar la enseñanza y fomentar la 
organización de la comunidad» El Servicio Nacional de Divulgación se va 
desarrollando como organismo especial destinado a aplicar el programa del 
desarrollo de la comunidad mediante la divulgación de los métodos relati-
vos a la enseñanza combinada con la organización de la comunidad. Se han 
hecho arreglos especiales para capacitar al personal de este organismo y 
se procura escoger a personas adecuadas oue hayan vivido en el campo que 
estén dispuestas a servir a la población rura.lc Pero a causa de la amplia-
ción rapidísima del programa, ha resultado difícil en la práctica contar 
con un personal competente^ 

7. En la actualidad se da una importancia creciente al establecimiento 
de instituciones y organizaciones" populares en las aldeas, mediante las 
cuales debe desenvolverse cada vez más el programa. Las principales insti-
tuciones en las aldeas han de ser el panchayat, la cooperativa y la escuela 
aldeana. El panchayat debe funcionar como organismo cívico y de desarrollo, 
la cooperativa actmrá en la esfera económica y la escuela aldeana, en las 
ésferas intelectual y cultural^ Se desarrollarán otras organizaciones aso-
ciadas, tales como las de mujeres y jóvenes, las sociedades de granjeros, 
de artesanos, etc,., con el objétó de que trabajen en pro de la comunidad en 
sus respectivos campos» Se vincularán con el panchayat a fin de que puedan 
contribuir a las labores de desarrollo ds éste y contar con el apoyo del 
panchayat en sus propios trabajos. El panchayat deberá ser una entidad 
democrática, elegida por todos los adultos de la aldea. Será una entidad 
oficial. El Consejo Nacional de Desarrollo acaba de adoptar una política 
im.portante en el sentido de que los panchayats y las cooperativas abarcarán 
una población reducida, pe.ra que puedan estimular de la mejor- manera posible 
la conciencia de formar parte de la comunidad,- así como la acción coopera-
tiva y la solidaridad entre los habitantes,^ En términos generales, deberá 
existir un panchayat para cada aldea y el campo de actividades de la socie-
dad cooperativa aldeana deberá ser el mismo del panchayat» El pa,nchayat 
trabajará por medio de varios comités orgáiaicos, cada uno de los cualés se 
ocupará en m a materia o grupo de materias, tales como un comité de agri-
cultura y ganadería, imo de sanidad y saaieamiento rural, otro de enseñanza 
y educación social, etc. Dichos comités escogerán a miembros destacados 

/de otras 
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de otras organisaciones asociadas en la aldea mencionada anteracimente» 
Con este método se procura que cada vez más personas competentes y dispues-
tas, que vi van, en la aldea, se dediquen a colaborar activamente para 
desarrollar los planes de la misma» Por medio del pancha.yat se recibii'án 
los fondos gubernamentales destinados a contribuir, a las actividades de 
estas organizaciones asociadas. Tiene que promoverse la idea de que el 
panchayat es un gobierno aldeano que ayuda a desarrollar estas.organiza-
ciones asociadas y ellas a su vez deben colaborar con el panchy/at en 
algunas de sus labores» La escuela aldeana se desarrollará asimismo como 
centro de la comunidad y realizará trabajos de divulgación cultural^ 
recreativos y de otros tipos cone^ios. En este modelo, del desarrollo de 
organizaciones e instituciones populares tienen igual importancia los 
objetivos del fortalecimiento de la democracia y la consecución del 
desarrollo con la pleiía participación del pueblo sin que se perjudiquen 
las organizaciones de la comunidad que traten de alcanzar fines determi-
nados en el plano nacional.: 

8, En la actualidad no puede afirmarse que el Servicio Nacional de 
Divulgación se dedica enteramente a su especialidad. Por razones adminis-
trativas y de otra índole, aíín tiene que desempeñar ^gunas funciones 
ejecutivas y se halla en la 3_inea fronteriza que separa a un organismo • 
que dirige la evolución de otro que ayuda a realizar dicha evolución» 

9", El sector es una nueva urddad territorial que se va creando para los 
fines del programa de desarrollo de la comunidad. Estas unidades se.esta-
blecen dentro de las unidades admirastrativas existentes y no rebasan sus 
límites. Se procura convertir al sector en unidad regional primaria para 
la planificación y el desarrollo y hacer oue la organización de desarrollo 
de la comunidad del sector sea la entidad común para todos los departa-
mentos de desarrollo, entidad de que se.han de valer éstos tanto para las 
funciones de planificación como para" las de ejecución. También se desea 
que el sector forme parte del modelo de gobierno local que existe o que 
se desarrollará.en el país. Muchos Estados han aceptado y ejecutan actual-
mente la recomendación del equipo designado por el Comité de Proyectos del 
Plan, en el sentido de que en-la esfera de los sectores se establezca un 
organismo autónomo local de carácter oficial. Otros Estados han decidido 
crear el organismo autónomo local en un nivel^ superior al de las aldeas 
- esto es, en el de los distritos - pero reconocen,•sin embargo, que el • 
sector seguirá siendo la unidad regional para la planificación y el 
desarrollo, 

10„ los gastos del desarrollo nacional se sufragan con cargo al presupuesto 
destinado a los proyectos de los sectores de desarrollo, mediante proyectos 
de los Planes Quinquenales relativos a los diversos departamentos del 
desarrollo .y mediante subsidios otorgados a las autoridades, locales y a 
las asociaciones no gubernamentales. El presupuesto destinado a los 
proyectos de un sector sólo se considera como núcleo de los fondos con 
que se'financia el programa del sector» Se desea que los gastos de los 
departamentos del desarrollo, sufragados por los Planes C¿\iinciuen.ales, se 
asignen también por sectores. Todos los fondos que se reúnan de esta' 

/manera en 
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manera en la esfera de los sectores se emplearían debidamente para realizar 
un programa coordinado destinado al fomento del sector. Al respecto se 
han logrado algunos progresos pero aún queda mucho por hacer. La labor ha 
resultado difícil desde el punto de vista administrativo, 

11, Los planes de formación profesional se costean en parte por el Minis-
terio de Desarrollo de la Comunidad y en;parte por los ministerios orgánicos 
del centro con la cooperación de los Estados, Los gastos del personal de 
los sectores se comparten a medias entre el gobierno nacional (Ministerio 
del Desarrollo de la Comunidad) j los gobiernos estatalesTodos los 
empréstitos que figuran en el presupuesto destinado a los proyectos de los 
sectores provienen del gobierno nacional, el cual los otorga a los gobiernos 
estatales para utilizarlos en los sectores. La parte de gastos extraordi-
narios del presupuesto destinado a los proyectos de los sectores se comparte 
en proporción de 75:25 entre el gobierno nacional y los gobiernos estatales. 

Alcance 

12, El programa de la India abarca todo el país, Kaista aíiorá se ha 
extendi.do a unas 290 000 del total de 850 000 aldeas. Ya se han constituido 
2 383 sectores^ en comparación con los 5 000 que se requieren para la tota-
lidad del país. Él propósito es comprender todo el país para 1963„ El 
tamaño medio de un sector es de 250 millas aproximadamente^ y la población 
es de unos 60 000 a 70 000 habitantes que viven eñ unas 100 aldeas. El 
sector forma parte de las jurisdicciones administrativas existentes, tales 
como el taluJc, la subdivisión y el distrito. Cuando se fije la jurisdicción 
de nuevas autoridades locales, sus límites coincidirán con las jurisdicciones 
administrativas, a fin de que puedan colaborar debidamente las autoridades 
locales y los departamentos gubernamentales en materia de desarrollo. 

Organización 

13c El Servicio Nacional de Divulgación se establece para atender al 
programa de desarrollo de la comunidad. El personal de los sectores consta 
de -un funcionario para el desarrollo del sector, ocho funcionarios de divul-
gación, es decir, uno para cada una de las siguientes actividades: agricul-
tiora, ganadería, cooperativas, pancha7/ats. industrias rurales, ingeniería 
rural, educación social y programas para mujeres y ranos. En el pleno de 
las aldeas hay 10 trabajadores aldeanos (Gram Sevaks) y dos trabajadoras 
aldeanas (Gram Sevikas). En el centro sanitario primario hay un médico 
y personal au)d.liar especializado. En todo sector e:íiste un centro sani-
tario primario. En el país van produciéndose cambios radicales con 
respecto a su carácter y a los métodos que se aplican para satisfacer las 
necesidades del Estado Social que procuramos esta,blecer. Se reconoce cada 
vez más que el desarrollo de la comunidad es un método y una ideología para 
promover el de^sarrollo de las regiones rurales del país en forma danocrática 
y con la participación activa del pueblo. El Serx-lcio Nacional de Divulga-
ción es el organismo encargado de emprender el desarrollo del país conforme 
a la ideología del desarrollo de la comunidad. Pero en sentido limitado, 
este Servicio se ocupa únicamente de la organización de los sectores 

/descritos más 
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descritos, más . axribái- Sin .CTbargo, en un. sentido más amplio todo el ' 
mecanismo administrativo-del país, al modificarse,para satisfácer las 
necesidades de un Estado. Social, comienza a funcionar cómo servicio de 
divulgación. De ahí que los funcionarios técnicos y administrativos que 
trabajan en el distritoen el Estado y aun en el'plano central puedan 
considerarse como parte integrante del Servi.pio Nacional de Divulgación,-
Por esta razón se ha declarado en el informe correspondiente,al Segundo ' 
Plan Quinquenal que el desarrollo.de la comunidad y el Servicio Nacional 
de Divulgación se han- de convertir en modelo permanente del -Esta-dp Social 
en. acción. -Se inculca la ideología del desarrollo de.la comunidad á todos ' 
los'.'minLst̂ rios de desarrollo del Gobierno nación^ y a.los departamentos 
correspondientes de los gobier^ps estatales y'cada vez se aplican más las 
técnicas de la divulgación en las esferas en que sus aetividádes se relacionan 
con la promoción del̂  fomento en . las comunidades rurales; y con la ayuda enca-
minada a alentar en éstas el esfuerzo propio^ 

14. El funcionario de desarrollo del sector es el coordinador y capitán ' • 
del equipo,. El trabajador aldeano, deseapeña funciones mffltiples en todas • 
las .esferas del desarrollo y particulaimente en la agricultura, • Sus'cola- ,. 
boradores son los- fvincionarios de divulgación de los sectores. Estos fun-
cionarios de divulgación forman parte de los cuadros de sus departamentos 
respectivos y su dirección -técnica y orientación está encomendada a los 
jefes.de sus propios departamentos, que se hallan en el plano de los 
distritos, o en planos, intermedios. Con todo, para los fines administrativos 
y de ejecución están bajo la autoridad del funcionario de desarrollo del 
sector. • A su vez dicho funcionario recibe instrucciones de los jefes de 
sus funcionarios de divulgación, así como de su propio jefe dentro de,su 
jerarquía : admimstrativa. En la mayoría de. los casos el s'up8r3.or imediato 
del funcionario de desarrollo del sector es el recaudador del distrito, 
pero algunas veces el funcionario de subdivisión o el funcionario, del 
prant es el superior administrativo de la subdivisión de un distrito. Ea 
subdivisión es mayor que el sector, • , 

:E1-. próidmo nivel para la planificación y coordinación es el del distrito, 
donde el recaudador desempeña las funciones de coordinador y.capitán de 
equipo. El equipo consta de funcionarios técnicos de los respectivos depar-
tamentos de desarrollo. Al desempeñar^ sus funciones en los dis.tritos, di,chos 
funcionarios son igualmente responsables del desarrollo eri las zonas dé 
distrito'Comprendidas -en los sectores y en.ias,qüé aiSn no están comprendidas 
en ellos, í¿i estas -filtimas zonas se realiza el trabajó de desarrollo con-' ' 
forme a los proyectos de los Planes Quinquenales, Los departamentos•técnicos 
hacen que- se encarguen de estas zonas los miembros'dé sú personal-au5d.li.ar ; • 
que son de la misma categoría que los funciónários de di-vulgación,: aunque 
generalmente la jurisdicción de este personal se extiende a.más de un 
sector. En las zonas no comprendidas en los sectores se hacen trabajos 
menos intensivos de-desarrollo qu.e en las zonas comprendidas en un-sectór. 
El recaudador del- distrito trabaja, como,funcionario de. coordinación aiin en 
relación con los proyectos de desarrollo emprendidos en sonas d? ,su,distrito 
que se hallan fuera de los sectores, y su posición coji respecto'a ÍQ> . 
funcionarios técnicos que trabajan en los distritos - en las labores én 
estas zoms .es. igual a la correspondiente . a los trabajos en los sectores, 
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16, En el nivel superior al distrito, el control y la coordinación se 
ejerce en la división (una división consta de varios distritos), donde 
el comisionado divisional es el funcionario de coordinación, Pero en 
algunos estados no se aplica está organización. En el plano de los 
estados el comisionado de desarrollo desempeña el papel de coordinador 
y su equipo consta de los jefes de los diversos departamentos de des-
arrollo. Éste comisionado es el más importante de los nuevos funcionarios 
designados para los fines del programa de desarrollo de la comunidad. En 
todos los casos es un funcionario de categoría superior que tiene gran 
experiencia y madurez y casi siempre figura también como secretario del 
departamento de planificación del estado. Algunas veces el secretario 
jefe del estado también es el comisionado de desarrollo y le prestan ayuda 
en estas labores xm comisionado agregado o un-concomisionado. El comisionado 
de desarrollo ocupa el cargo de presidente del óomité departamental de 
funcionarios y actúa como secretario del comité de funcionarios y no. fun-
cionarios, así como del comité de desarrollo del gabinete» 

1?. Hay también varios comités extraoficiales de asesorainienLp para la 
planificación y la coordinación, cuya finalidad es dar a conocer el punto 
de vista extraoficial y ayudar a fomentar la participación popular en el 
programa. En el plano de los sectores se halla el comité de desarrollo del 
sector formado por mianbros del Parlamento y del órgano legislativo estatal 
- que representan la zona comprendida en el sector - así como los presi-
dentes de los panchayats del sector, algunos funcionarios del equipo del 
sector, representantes nombrados por la cooperativa y otras organizaciones 
similares. Esta entidad examina el plan de desarrollo del sector y estudia 
de cuando en cuando los progresos logrados. Se halla casi establecida la 
costumbre de que debe aceptarse el asesoramiento de este comité y debe 
precederse en consecuencia amenos que lo impidan razones poderosas. La 
denominación de comité asesor del sector se cambió recientsnente por la de 
comité de desarrollo del sector, a fin de reconocer esa costianbre. Algunos 
Estados han aceptado la recomendación del equipo, nombrado por el Comité 
de Proyectos del Plan y van reemplazando al comité de desarrollo del sector 
por un organismo local oficial. También se ha evolucionado en el sentido' 
de que el comité de desarrollo del sector sea dirigido por un presidente 
o un vicepresidente de carácter extraoficial en vez de oficial, 

18, En el plano de los distritos hay comités encargados del desarrollo 
planificación y compuestos de funcionarios y no funcionarios, los cuales 
tienen el mismo carácter representativo que el comité de desarrollo del. 
sector. En algunos Estados hay dos comités, que son: a) un comité departa- . 
mental de funcionarios presididos por el recaudador y b) un comité de 
funcionarios y no funcionarios presidido también por el recaudador. En los 
Estados hay algunas veces dos comités y otras veces tres, así como un comité 
departamental de funcionarios, un comité de funcionarios y no funcionarios 
y un comité de desarrollo del gabinete. Además, hay un comté consultivo 
del órgano legislativo estatal encargado del desarrollo de la commiidad, 

19, En el plano del gobierno nacional hay un comité consultivo del Parla-
mento que asesora al Ministerio de Desarrollo de la Comunidad. Existe 
un comité central presidido por el Primer Ministro e integrado por algunos 
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ndembros de la Comisión de Planificación y ciertos tanistros del Gabiñete, 
Funciona como comité de coordinación j como comité enc^gacjo de fomular 
la política para el programa dé desarrollo de la ccmmiidad. El lyliiustro ' 
de Desarrollo de la. Comxihidad: es miembro de este comité. Se reúne una vez 
por trimestre y, además;de discutir cuestiones importantes,de política, 
estudia los progresos alcanzados.. 

20, Más adelante se reprodíuce un cuadro con la organización del Ministerio 
de Desarrollo de la Comunidad, en el cual, se -indica su amplitud, : La misión 
principal del Ministerio ha sido la de propagar la ideología del desarrollo 
de la comuiiidád, influir én caso necesario sobre la política y los planes 
de otros ministerios - a fih de ámónizarlos con la ideología y el programa 
del desarrollo de la comunidadreglamentar el programa para la iniciación 
de sectores de desarrolló en los diversos Estados, otorgar créditos presu-
puestarios a los Estados para este, fin, realizar algunos prpyectos para 
capacitar al personal de divulgación y fomentar los cambios administrativos 
que requiera la debida aplicación de este programa. Incumbe también al 
Ministerio-hacer resaltar la áinportancia que tienen el desarrollo rural y 
los problemas de, las zonas rurales^ así como la importancia de mejorar los 
departamentos técnicos y sus programas de investigación en las diversas 
esferas del desarrolló rural. Una de las funciones más importantes del 
Ministerio es la de facilitar el-fomento de las instituciones populares, 
tales cómo los panchayats. coopei-ativas, organízacaonea.juveniles, orga^ 
nizacionés fmeninaa, etc. Ta que se reconoce él vínculo estrecho que 
hay, por una parte, entre el desarrollo, de- los panchayats y las cooperativas' 
y, por otra parte, el desarrollo de la comunidad, estos dos factores - es 
decir, panchayats y cooperativas - han sido encomendados al Ministerio de 
Desarrollo de la Comunidad, el cual ha pasado a llamárse Mnigterip de 
Desarrollo de la Comunidad y Coojierativas. Así se subraya el hecho de que 
la promoción de las cooperativas y del gobierno propio en el plano de las 
aldeas son parte integrante del desarrollo de la comuhidad. 

21, El Consejo Nacional de Désarrollo presidido por el .Primer Ministro 
e integrado por los Ministros Jéfes de los Estados' - es el organismo más 
alto del país encargado dé la' planificación. Examina cueatipnes importantes 
de política relativas al programa de desarrollo de la comunidad, ya que éste 
forma parte integrante, de los Planes Quinquenales, 

22, Como ya se ha dicho más arriba, en el programa de desarrollo de la 
comunidad ocupan el mismo lugar las finalidades fijadas en el plano nacional 
y las que se determinan, en el plano local,, y en el proceso, de la planificación 
se combinan planes originados en órganos.superiores e inferiores. Las enti-
dades de planificación qué se han descrito prestan servicios como entidades 
de planificación y coordinación y por ello no se plantea el problema de la 
relación entre la organización de desarrollo de la comunidad y las entidades 
de planificación. Dicha organización-es parte integrante de toda la adminis-
tración que se va transformando para los fines del desarrollo-global plani-
ficado del país y que se vincula con este desarrollo, 
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23, Para el programa de desarrollo de la ccanunidad no se ha creado ningtSn 
departamento u organización separada. Para la planificacidn j el desarrollo 
se formd una unidad separada denominada sector, a fin de darle una organi-
zación indep^diente formada por el funcionario de desarrollo del sector y 
otros ya mencionados, establecerlas como organización comiSn para todos los 
departamentos del desari^Uo y asegurarle el apoyo total de todos los 
departamentos técnicos. En consecuencia, los departamentos técnicos siguen 
encargados plenamente del programa en sus respectivas esferas de actividad 
y para desonpeñar este cometido se les ha dado autoridad para adoptar 
decisiones en la planificación del programa y en la dirección de la orga-
nización en el plano de los sectores, 

24, Recientenente se adoptó la decisión imixirtantísima de eliminar la 
distinción entre el Servicio Nacional de Divulgación y el Sector de 
Desarrollo de la Comunidad, Anteriormente se iniciaban los sectores 
con miras a un desarrollo menos intensivo y se les daba el nombre de 
Sectores del Servicio Nacional de Divulgación, Después de algtin tiempo 
se convirtieron en sectores del desarrollo de la comurddad y se les 
proporcionó más personal y recursos más cuantiosos a fin de intensificar : 
la labor de desarrollo» Al suprimir esta distinción se reconoce el hecho 
de que el programa de desarrollo de la comunidad debe realizarse a largo 
plazo y que es preciso insistir en el logro de sus maj^ores objetivos más 
bien que en el gasto de ciertos fondos y la consecución de ciertos 
propósitos materiales. El Servicio Nacional de Divulgación y el Programa 
de Desarrollo de la Comunidad se consideran como modelo pemanente para 
el Estado Social, 

Formación profesional 

25, Se da gran importancia a la capacitación de todo miembro del personal 
cue sea responsable en algiina foma de la aplicación del programa de des-
arrollo de la comunidad. Se ha establecido xm programa completo a fin de 
capacitar al personal de las clases siguientes: 

a) El funcionario de desarrollo del sector - tres meses de forma-
ción; comprende la orientación y la formación en el empleo. 

b) El funcionario de divulgación, los funcionarios de ganadería, 
agricultura, cooperativas, industrias rurales e ingeniería rural, 
así como el médico y el organizador de la educación social - cursos 
de orientación de seis semanas, 

c) El organizador de la educación social - formación en el empleo 
durante cinco meses y cursos de orientación de seis semanas, 

d) El funcionario de divulgación para mujeres y niños - foimación 
durante 10 1/2 meses, 
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PROGRAMA DE DESARROLLO DE LA CCMiNIDAD 

Organlzaolfa estatal 

Comitá Consultivo Oficioso 
(Integrado por Legisladores Estatales y Miembros del Parlamento 
representados en el Comitá Consultivo Oficioso Central) 

Comitl d(í Desarrollo Estatal 
(oMyo Presidente es el Wiíilstro Jefe) 

Comisionado de Desarrolloi/ 

Comitá de Planifioaclán de Distrito o Zila Parlshad Recaudador o IVinoionario de DivisiSn 

FunoionaPio de Subdivisi5n 

Comité de Desarrollo de Sector o Samiti de Sector 

Panohayat o bien Gaon Sabha 

G-ram Sehayaks (Asociados Populares) 

Punoionario de Desarrollo de Sector 

Funcionarios de Divulgación para i) agricultura* 
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Secretarios Jefes de sus Estados respectivos. 

2/ Funcionario de Educación Social. 
V Trabajadores aldeanos polivalentes. 
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e) El trabajador aldeano - fomación durante dos años; consta de 
un programa integrado que comprende la capacitación intensiva en 
agricultura y la orientación en otras materias„ 

f) Gram Sevikas(trabajadoras aldeanas) - formación durante 10 1/2 meses, 

g) El funcionario de divulgación (cooperativas) - formación durante 
10 mesess 

h) El funcionario de divulgación (industrias aldeanas) - formación 
durante 12 meses, es decir, cuatro meses en industrias pequeñas y 
ocho meses en industrias aldeanas, 

26,: Todos los funcionarios técnicos - tales como los de divulgación, 
agricultura y ganadería y el médico, etc. - tienen suficiente idoneidad 
en su propia especialidad, 

27. Se advertirá que, actualmente se ha dispuesto lo necesario para los 
cursos de "orientación" y la formación en trabajos concretos, destinada 
a todas las clases de personal. ' También se estudia la manera de facilitar 
cursos de repago. Se ha inaugurado un instituto para capacitar a dirigentes 
principales, ya sean generalistas o especialistas. A él asisten comisionados 
de desarrollo, conccanisionados y comisionados adjuntos de desarrollo, recau-
dadores de distrito, jefes de departamentos técnicos, etc, 

28, El sistema de los seminarios para funcionarios que trabajan en distintos 
niveles - tanto los seminarios generales como los que versan sobre materias 
particulares - se ha empleado extensamente para educar al personal y para ^ 
procurar que tengan la capacidad de discutir problemas y trabajar en coor-
dinación. Desde el comienzo ha -ocupado un lugar importante en nuestro 
programa una conferencia anual de comisionados de desarrollo tendiente 
a examinar la situación abordar los problejiias principales y fonnular la 
política y las normas de trabajo para el año siguiente. Desde que se 
celebró la última conferencia en mayo de 1958* han adquirido estas reuniones 
el carácter de conferencia nacional sobre desarrollo de la comunidad, en la 
que participan no sólo los comisionados de desarrollo y los fvincionarios 
de su organización sino también representantes de ministerios centrales y 
jefes de departamentos de desarrollo de los Estados así como muchas otras 
personas dedicadas a esa labor. Se ha introducido este cambio porque se 
reconoce que el programa de desarrollo de la comunidad atañe a toda la 
administración y no solamente a tin organismo o departamento especial» 

Formación de los no funcionarios 

29. Cada vez se dedica más atención a la formación de dirigentes que no 
son funcionarios. Se procura capacitar especialmente a los miembros del 
comité de desarrollo del sector, a los presidentes y miembros de panchayat^ 
y a los conjiités administrativos de las cooperativas, asi como a los secre-, 
tarios de los pánchayats y de las sociedades cooperativas. También se 
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prepara a los dirigentes aldeanos en materias como la agricultura, coope-
rativas , enseñanza, sanidad e industrias rurales. Como parte del proyecto 
destinado a capacitar a los dirigentes que no son funcionarios, se orga-
nizarán también campamentos de orientación destinados a miembros del 
Parlamento y de los órganos legislativos estatales, para que puedan prestar 
servicios más eficaces a la causa del desarrollo de la ccanunidad. 

El traba.iador aldeano 

30, Como se dijo más arriba, el trabajador aldeano desempeña funciones 
polivalentes. Se le ha dado formación básica en agricultura, pues tiene 
que dedicarse principalmente a esta especialidad. Trabaja a la vez en la 
divulgación y en el desarrollo de la comunidad. Demuestra las técnicas 
adelantadas que desea que adopten los campesinos. Les ayuda a conseguir 
suministros y créditos y a obtener el asesoramiento y la orientación de 
técnicos principales en el nivel del sector. Estimula a los aldeanos 
a participar en las cooperativas y en las labores de la comunidad. Presta 
los primeros auxilios en las enfermedades sencillas de los habitantes y de 
sus animales. Realiza trabajos docentes en materia de sanidad, educación 
social̂ , etc, Áxirâ ue en el nivel del sector cuenta con el apoyo de los 
fxincionarios técnicos desempeña una función muy pesáda y no puede realizar 
plenamente su labor, ya que su jurisdicción se extiende a 10 aldeas. 
A veces se plantea también el problema de que su competencia técnica no se 
ajusta a las necesidades de la población rural, Pero actualmente no tenemos 
la intención de aumentar el ntímero de trabajadores aldeanos ni de conver-
tirlos en técnicos de aldea en una materia determinada. Se va mejorando 
su formación, Al principio se les capacitaba durante seis meses y ahora 
hemos decidido hacerlo durante dos años. Esperamos que su labor se simpli--
ficará hasta cierto punto cuando las instituciones aldéanas - sobre ••.odo 
el panchayat. la cooperativa y la escuela - realicen mejor sus funcî ones 
en la forma ya descrita. También se va resolviendo el problema de la 
incapacidad de los trabajadores aldeanos del modo siguiente: en primer 
luagar, se emplean los servicios del mayor nijmero posible de organismos 
privados que puedan contribuir al programa de desarrollo^ en segundo lugar, 
se capacita a muchos dirigentes aldeanos o aspirantes a este cargo en 
materias ccano la agricultura, ganadería, industrias aldeanas y cooperativas, 
a fin de que puedan complementar la labor de divulgación del trabajador 
aldeano y durante un año la experiencia adquirida al respecto ha sido muy 
alentadora; en tercer lugar, se está realizando un programa de capacitación 
para lOs miembros de los panchayats, para los secretarios de éstos y de las 
cooperativas, así como para los miembros de los comités de desarrollo de 
los sectores, a fin de que sus funciones como dirigentes locales y como 
colaboradores del trabajador aldeano sean más eficaces. 

Entidades est^ciales 

31. Ta hemos renunciado a la idea de crear entidades especiales en la aldea 
o en el sector debido a que el experimento realizado con los consejos especiales 
de aldea no dio buenos resultados. En vez de esto se perfecciona el panchayat 
oficial de la aldea, como se indicó más arriba. En el nivel de las aldeas se 
evoluciona en el sentido de que a la larga el ccanité asesor de desarrollo se 
convertirá en organismo local oficial, 
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Zonas tribales • • . . . .. ,, . , 

32, Hasta ahora,no se han tomada medjLdas separadamente para las zppas. 
tribales u-otras zonas especiales., pero se hace todo lo, posible para 
satisfacer sus necesidades, párticulares con el. prqgriama, Se^han iniciado . . 
algunos proyectos experimentales en las zonas tribales y se realizan es^ 
fuerzos de común acuerdo a fin de que el programa pueda atender las nec^ 
sidades particiilares de las tribus. Se consignan sumas -cuantiósas en él-
presupuesto para estos proyectos, en los .cuales la organización del 
personal es algo distinta en un sector ordinario. 

Gobierno local 

33* En el.proyectó destinado a mejorar ia autonomía loQal y a integrarla 
en el modelo aáninistrativp.Qwe se ha. logrado en .el programa de desarrollo , 
de la colnunidad, algunois Estados examinan la creación del nivel siguiente 
de la autoridad local autónoma - superior al panchayat en los distritos ~ 
que sé.denominará ;zilla parishad (consejo ,de distrito), Ên otro^ Estados; 
se propone ..la. creación de tres Ccitegorías de autonomía local, a saber: 
el'.panchayat en la -aldea, el samj.ti del sector (coi^ejo de .sgctor) en:̂ €l 
nivel de los sectores y el zilla parishad-en el nivel de los distritos. 
El programa.dé la India ha pasado por la etapa en .quê  sé procuraba. / 
estimular el desarrollo de la.comunidad mediante órganos especiales de 
desarrollo, lo cual dio poco resultado. El esfuerzo actual, consiste en 
crear o mejorar los gobiernos locales y estimular ^ mismo tiempo las 
actividades de esfuerzo propio en la comunidad,. El fomento de la.autonomía, 
local es algo más que una merg. .tentativa de crear instituciones>.populares 
para el desarrollo de la comunidad. Él objetivo consiste en.rpvitalizar . ^ 
todo el proceso donobráticoiy colocar a la nueva democracia dél país s>bre 
cimientos más amplios y sólidos, .De las tres entidades que se. van desen-
volviendo para la autonomía local - es decir, el panchayat en la aúLdea, el 
samiti del sector en el nivel de los sectores y el zilla parishad en el 
distrito - se considera que el panchayat es el más, importante para los 
fines (^1 desarrollo de la comunidad. Deben tenerse por entidades^ repre-
sentativas de la población que: actúan, como pequeñas unidades de la, autonomía 
local y no como simples organismos del gobierno, . Se desea que el panchayat 
asuma toda la responsabilidad de fomentar el. desarrollo .^obal de la comunidad 
aldeana y de la región correspondiente," cosa que hará por supuesto conforme 
a sus recursos actuales y previstos-, DeseiTipefiará funciones administrativas, 
judiciales y de desarrollo, pero en el período inicial se insistirá en estas 
últimais y no tanto en las -id-snás. Aunque- habrá un vínculo, oj-gánico entre las 
tres categorías de la autonomía local, se procurará • conpeder la máxima 
libertad al panchayat en sus funciones, a fin de que no se limite en foima 
alguna la iniciativa y el sentido de responsabilidad en.la comunidad rural*. 
Se procurará ante todo establecdr ima asociación y colaboración ehtre-el 
Gobierne» central, el gobierno estatal y las, diferentes categorías de la 
autoridad localj para que puedan,repartirse toda la carga'que supone el •; 
desarrollo del país,:; , 

. ., /Evaluación • 
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EvaluacliSn 

34» Tenemos una entidad de evaluación denonu.nada Organización de Evaluación 
del Programa, adscrita a la Comisión de Planificación y completamente inde-
pendiente del organismo responsable de la administración de dicho programa. 
Se dispuso esta relación deliberadamente a fin de garantizar que la eva-
luación sería completamente objetiva. La. Organización de.Evaluación consta 
de una junta ubicada en la sede y compuesta de.un presidente^ un director, 
directores adjuntos y otros funcionarios axaxiliares. Cuenta con un personal 
que trabaja sobre el terreno en determinados sectores. Este personal era 
de 26 y ahora se ha aumentado a 45 y realiza m a evaluación continua del 
programa en el sector a que está destinado y en uno o-dos•sectores más, 
A base de esta evaluación por muestreo, la Organización de Evaluación del 
Programa redacta un infome anual. En él se exami.nan todos los aspectos 
de la labor, tales como los problemas de administración, las diversas esferas 
del programa, la evolución de instituciones y organizaciones populares, 
así como los aspectos económicos, sociales y democráticos. Además del 
infonne anual, la organisacxon ha preparrido infonsss especiales sobre 
panchayats. cooperativas, funciones del trabajador aldeano, etc. . El 
personal de la organización £:e compone de especialistas en economía, 
sociología y materias conexas y se les da orientación especial. La 
organización mantiene estrecho enlace con el í-íinisterio de DesarroJlo 
de la Comunidad y Cooperativas y con los organj.smos lóceles, pero sin 
comprometer en forma alguna su independencia y objetividad. La organi-
zación no tiene carácter oficial. ÍE1 gobierno nacionsl sufraga sus gastos. 

• /APENDICE III 
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APENDICE III 

DESARROLLO RURAL EN CEIIAN^ 

Carácter del pro,g:raraa 

1. El movjjiiiento de desarrollo rural en Ceilán se inició como un 
proyecto especial en 1948. Sys principales objetivos son los siguientes: 

a) Estimular el entusiasmo y los esfuerzos de la población rural 
en la labor de desarrollo rural mediante las organizaciones de 
aldea establecidas por ella msma; 

b) obtener un contacto más íntjjno j ima mayor cooperación entre 
dichas sociedades y los diversos funcionarios de divulgación del 
Gobierno que trabajen en una zona; 

c) introducir una coordinación más intima entre los diversos 
departamentos del Gobierno, en la prestación de sus servicios en el 
nivel de aldea, a fin de evitar la superposición y la duplicación 
de la labor. 

2. Estos objetivos deben ser examinados en relación con la situación 
administrativa "̂̂ enerpl entonces exi-stente en Ceilán. Aunoue en un prin-
cipio la administración estaba centralizada por conducto de funcionarios 
encargados de distritos y llamados "afrentes del -íobierno", ya en 1932 se 
comenzó a descentralizarla, y departamentos especD.alizados tales COÍÍTO los 
de sanidad, agricultura, policia, cooperativas, industrias' domésticas 
independientes, etc.^establscieron organizaciones locales en contacto 
directo con la población rural. Aun así, incluso entonces la adpilnistra-
ción en su conjunto seguíecoordinade dentro de los planes administrativos 
del Gobierno, La principal dificultad con que se chocaba era. la falta de 
contacto personal entre el funcionario del Gobierno y la población a la 
que él debía presta.r sus servicios, así corio la falta de una organización 
coordinada en las zonas de aldea con las cue dicho funcionario podía 
trabajar y cuyos esfuerzos podía utilizarse para finalidades .más produc-
tivas. 

3. Al constituirse, en 1948, el Departamento de Desarrollo Rural, se 
enfocó este problaraa organizando las poblaciones rur;:les en una estructura 
por lo menos superficialsiente coherente. A dicho efecto se crearon 
sociedades de desarrollo rural. Se dió a éstas forma derAocrática al 
facultar a sus miembros para elegir las personas que debían ocupar cargos 
y para constituir los conités cue habían de dirigi.r las actividades de la 
sociedad. El Departamento designó a funcionarios especiales, llamados 
funcionarios de desarrollo rural, pera que a^mdaran a constituir dichas 
sociedades. Ĵ istas fueron despu.és reconocidas oficisLnente por el Gobierno, 

a/ llonografía de G.V.P. Samavasinghe presentada al Seminario de las 
Naciones Unidas. 

/que las 
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que las aprobó cono un medio de realizar la la'oor de desarrollo. Los 
sectores de-actividad cue se sugirieron pai-a dichas sociedades fueron: 

a) el aspecto económico en relación con el desarrollo de la 
agricultura, las industrias domésticas independientes^ el conercio, 
las cooperativas, el empleo, el ahorro j la solución de los problenas 
de falta de tierras; 

b) el aispecto sanitario en cuento a aseo personal, saneamiento 
del medio, cultivo de huertas domésticas, protección a la madre y 
al niño, programas de distribución de leche, prevención de las 
enfermedades contagiosas mediante la educación sanitaria, etc., y 

c) los aspectos culturales en materia de actividades religiosas 
y educativas, fomento de los oficios indígenas, prevención del delito 
y solución amistosa de las controversias de aldea. 

4. SI trabajo está organizado de modo rus el Departamsnto de Desarrollo 
Rural está directamente encargado de organizar las •comunidades de aldea 
y de establecer un enlace oue sirva para estimular a dichas comunidades 
a realizar el trabajo de desarrollo en las zonas en las rue se han 
establecido sociedades. Las funciones del funcionario de enlace, es decir., 
el funcionario de desarrollo rural, consisten en velar por rue dichas 
organizaciones se interesen en la labor y conserven su vitalidad, así 
como en üipedir cue en el seno de la cr'";3nización se constituyan grupos 
podersos cue traten d.e someterla a su influencia, y lograr oue las socie-
dades de aldea gocen realmente de los servicios de los funcionarios de 
divulgación sobre el terreno. 

Alcance 

5. SI movimiento de desarrollo rural corprende toda la isla, ^̂ n uji 
principio se había planeado establecer una sociedad de desarrollo rural 
para la unidad adi/inistrativa más peoueña de la isla, llamada división de 
jefe de aldea. Hay L 000 de estas divisiones en el país, pero por razones 
geográficas y de otra índole, tales cuino la existenci? de amplios grupos 
de poblaciones en una división de jefe de aldea, la falta de interés por 
la comunidad entre los grupos, etc., en algujias zones se pendte oue se 
constituya más de una sociedad en una división d.e .iefe de aldea, TTÍJ la 
actualidad existen ó 810 sociedades de desai-rollo rural, ñl principio, 
el alcance básico de la organización de dssarrollo rm-al se limitó tan 
sólo a zonas rurales que se definieron cono loa sectores situados fuera 
de los consejos de ciudad. Pero más adelante se permitió establecer 
sociedades de desarrollo rural en aquellas zonas' de una miinicipalidad, 
un consejo urbano o un consejo de ciudad que tuvieran carácter rural, 
aunque no se podía dar a dichas sociedades ninguna asistencia financiera 
directa proveniente de consignaciones para desarro.llo rural. Sólo podrían 
recibir asistencia de las instituciones de gobierno local más arriba 
mencionadas. consecuencia, las operaciones actii/as del moviir'.iento de 
desarrollo rural oue se realizan en las zonas de gobierno local de Ceilán 

/se limitan 
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se limitan prácticamente a las zonas correspondientes a los coivátés de 
aldea, aunoue, cc;io js, se ha expuesto, no se prohibe rue los funQionftrios 
de desarrollo rural organicen comunidades urbanas. 

6. La estructura administrativa está correlacionada con los distritos 
admin-istrativos de los que hay 21, y. con las divisiones subadi'iinistrativas, 
oue son 110. Departaniento de Desarrollo Rural tiene representantes 
tanto en el centro del distrito adainistrativo como en la sede de la 
subdivisión administrativa. Las zonas de gobierno local coinciden con 
'los distritos administrativos y con las subdivisiones 3dninistr?tivas, 
aunque, por supuesto, no puede existir mis de unp autoridad local en cada 
división o subdivisión administrativa^ 

Orgianización 

7. A continuación figura uai gráfico de orj'^anización en el rue se indica 
el lugar del Departamento de Desarrollo Î iural y de Industrias Domésticas 
Independientes en la estructura del Gobierno. También se indican en él 
los diversos organismos coordinadores de distrito y de divá.sión, así como . 
las relaciones de éstos con los servicios técnicos, tanto en el centro 
como sobre el terreno. Se dan asáiiismo en el gráfico los detalles de la 
organización interna de los organisiios de la comunidad. La estructura 
adíiiinistrativñ básica de Geilán está constituida por 15 ministerios. Cada 
uno de éstos tiene a su cargo una serie de funciones oue son desempeñadas 
por sus departamentos, algu.nos de los curies están centralizados totalniente 
en Colombo, cono el de Comercio e Intercambio, etc. Otros departamentos 
tienen ramificaciones locales. Históricamente, el eje de la adiainistra-
ción era el agente del Ciobierno cue trabajaba bajo la dirección del 
ílinisterio de Asuntos Internos. Dn un principio, un ag-̂ jnte del Gobierno 
tenía a su cargo todas las funciones, entre ellas las de policía, sanidad, 
etc., sobre el tei-reno. Al hacerse necesaria la especializeción, algunas 
funciones dejaron de estar bajo la vigilancia directa del agente del 
Gobierno, 3- los departamentos que desempeñan esa labor tienen ahora organi 
zaciones locales que dependen direct-rijnte de las oficinas directives de 
Colombo. Las zonas adiiiini strati vas que dichas organizaciones locales 
comprenden suelen estar en el distrito, auncue al.rmnos departamentos como 
los de Obras Públicas, Riegos y Cooperativas tienen sus propias zona-s de 
administración. Respecto de otros departam-entos, el agenté del Gobierno 
actúa como un "agente" de la oficina directiva en Colombo. Incluso en 
estos casos los departamentos interesados proporcionan al agente del 
Gobierno el personal especializado que requiere. La división del funcio-
nario recaudador de ingresos de la misma es una subdivisión de un distrito, 
y la labor del funcionario recaudador de ingresos de la división (FRID) 
depende del agente del Gobierno. También aquí se presenta una situación 
análoga, por lo cue respecta al trabajo, a la del nivel de distrito. 

8. La coordinación del trabajo se ha organizado estableciendo com.ités 
coordinadores en el nivel del funcionario recaudador de ingresos de la 
división y en el nivel de distrito (agente del Gobierno), Pero esta 
m.edida es reciente, ya cue se la adoptó hace apenas cuatro años. Al 

/principio, cuando 
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principio, cuando se organizó en 194S el movin-'erito de desarrollo rural, 
se constituyeron coraités consultivos en el nivel del funcionario recau-
dador de injíresos de ].a división y en el del agente del Gobierno. 
comité consultivo de división corprendia. a los presidentes de los cor-ités 
de aldea, representantes de sociedades de desarrollo rural y funcionarios 
del Gobierno que trabajaban en la zona. SI presidente era el funcionario 
recaudador de ingresos de la división. El Comité consultivo de distrito 
estaba presidido por el agente del Gobierno y conprendía a jefes locales 
de departamentos del Gobierno y a personas cue no fueran funcionarios y 
a las cue se escogía por sus conocimientos especializados o su e2q:̂ eriencia 
en tareas de desarrollo rural. En 1954 las funciones de estos dos conités 
quedaron combinadas en las del coaitá coordi.nador de di-íásión y del 
comité coordinador de distrito. 

9. La coriposición y las funciones del ccarité coordinador de distrito 
son las siguientes: 

a) el agente del gobierno de un distrito adninistrativo actúa 
coñio funcionario coordinador en todas las actividades gubernamen-
tales patrocinadas por todos los ministerios en su distrito. 
fSxiste pí̂ ra cada distrito administrativo un coráté coord5.nador 
llamado Comité Coordinador de distrito, que está integrado por: 

i) representantes de los departamentos cue actúan en el 
distrito, con e;:cliisión de lo judicial, designados por el 
agente del gobierno en consulta con los jefes de los 
departamentos interesados] 

ii) funcionarios recaudadores de ingresos de la divj.sión; 

iii) no más de dos presidentes de comités de aldea del distrito, 
designados por el agente del gobierno, en consulta con el 
Comisionado de Gobierno Local. Prestan sus servicios 
durante un período determinado. 

Se invite a los miembros del parlamento del distrito adninistrativo y a 
los senadores residentes en las zonas rurales del distrito administrativo 
a que sean miembros del comité. El agente del gobierno actúa cono presi-
dente del comité, que se reúne por lo menos una vez por trimestre, 

b) las funciones del conité consisten en coordinar las actividades 
gubernamentales en el distrito administrativo j facilitan la ejecu-
ción del programa del Gobierno en el distrito. A dicho efecto: 

i) para cada año finí-nciero, se reúne a principios de octubre 
y examina el prorrama de trabajo con arreglo a los recursos 
financieros asignados en el proyecto de presupuesto; cada 
representante departamental eicplica el programa de trabajo 
previsto, cómo espera realizarlo y cué asistencia necesita 
de otros departamentos; 

/ii) formula 
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ii) formula propuestas que representen un pro^ema coordinado 
para el desarrollo del distrito administrativo en el 
siguiente ejeroicio financiero; 

iii) transmite las propuestas axie pu.edan afectar a las naterias 
y funciones asignadas a íois ministéi-íos (a excepción del 
üinisterio' de Asuntos Interóos), por conducto de los 

. representantes de los departamentos de los nirdsterios 
interesados, a sus seder? respectivas; 

iv) trata de eliminar demoras y dificultades en 1?. ejecución 
del programa de los departajn,entos; y 

v) examina de cuando en cuando e.l progreso de l?s activida-
des del gobierno en, el distrito sdmí.rxistrativo. 

10. La composición y las funciones del comité ccordinadór de la división 
son las siguientes: , ' . • 

a) el agente del gobierno dé cada distrito administrativo ordena 
que se establezca en cada.di\dsión del FRID. un comité coordinador^ 
que ha de llamarse comité coordinador de la divi.sión> intertredó por: 

i) el fixncionario recaudador de ingresos de la división, como 
pi'esidentej . • ' 

ii) representantes de los diversos departamentos cue actúan 
en la división,; con exclusión de la r-̂rna judicial, desig-
nados por los representantes de los departamentos en el 
comité coordinador del distrito adiiiinistretivo; 

iii) presidentes de los comités de aldeaj 

iv) no más de cuatro representantes de las sociedades locales 
de desarrollo rural,cue presten servicios por un período • 
determinado; . 

b) las funciones del comité coordinador de la 'división son . . 
análogas a las del comité coordinador del distrito-administrativo,• 
salvo aue sus actividades y el sector de'operaciones se contraen a 
la división y sus propuestas se transmiten al agente 'del gobierno 
del distrito adininistrativo para que el comité coordinador del 
distrito las examine: ' 

c) los comités coordinadores de la diiásión se reúnen por lo míenos 
una vez ál trimestre. 

• /Trab,? .jadores de 
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Trabajadores de aldea 

11. En la estructura de L? administración del Gobierno en Ceilán, el 
jefe de aldea está encargado de la unidad adr-iinistrativa Kenos elevada. 
El jefe de aldea es un funcionario retribuido designado por el Gobierno. 
Es el funcionario al cue'se dirigen la mayor parte de los departamentos 
del Gobiemo pera obtener información y servicios relacionados con las 
zonas rurales. Sin embargo, el jefe de aldea no es un trabp.jodor con 
finalidades múltiples en el sentido de nue esté encargado en modo alguno 
del desarrollo. En su origen el jefe de aldea era un funcionario encar-
gado de r'ecaudar los ingresos públicos; ahora se le dedica a funciones 
tales COHO la fiscalización de alimentos, la labor del censo, las tareas 
de la policía, la recaudación de ingresos, etc. Pero el carácter de sus 
funciones y las modalidades de su nombraniento le confiere una posición 
directiva en le aldea y goza de cierta influencia. Los programas de 
desarrollo, sin embargo, no son preparados por él. El funcionario de 
categoría más baja para la labor de desarrollo es el funcionario de 
desarrollo rural, aunque los departamentos especializados tiene funcio-
narios cue prestan servicios especiales como inspectores del desarrollo 
rural y funcionarios encargados de la producción de alimentos. 

12. • La forma adoptada en la práctica en Geilán para el desarrollo rural 
ha consistido en encargar a la conunidad, por medio de la sociedad de 
desarrollo rural, en gran parte, de obras de desarrollo y en proporcionar 
a la comunidad, por el mismo medio, los servicios de los funcionarios 
especializados de diversos departamentos locales. Los departarAentos 
especializados financian los planes. Sin embargo, el Departamento de 
Desarrollo Rural, tiene sus propios fondos oüe se agregan a las funciones 
de los otros departamentos locales cuando la sociedad de desarrollo r-ural 
está dispuesta a hacer una labor sobre una base de ajoida propia. Por 
ejanplo, el Departamento de Educación está encargado de la construcción 
de las escuelas, pero puede construirse una escij.e3.a, con fondos de desarrollo 
rural mediante acuerdo del Departanento de Educación y sobre la base de 
los principios de ayuda propia. For lo general, se da asistencia sobre 
estos principios hasta un májdmo del 50 por cionto del valor en cue se ha 
estimado el trabajo, 

13. Representan una. nueva orientación las concesionc^s obtenidas para 
que las sociedades de desarrollo rural realicen trabajos por contrata. 
Se tropieza con algunas dificultades para racionalizar el principio de 
la ayuda propia con el principio de contrata, pero en tanto que el 
principio de contrata se basa en un plan general de desarrollo, el 
principio de ayuda propia permite a una aldea adelantarse a la planifi-
cación general ofreciéndose a hacer cualquier trabajo sobre la base de 
ayuda propia. Por ejemplo, si la construcción de un edificio escolar 
determinado ocupa el número 90 en la lista de prioridad del Departamento 
de Educación y, conforme al principio de contrata, habría tenido que 
esperar su turno hasta que se hubiese terminado el proyecto numero 69, es 
posible que una sociedad de desarrollo rural obtenga un núraero de orden • 
más favorable en la lista de prioridades realizando la labor -con el 

/consentimiento del 
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consentimiento del Departamento de Ed.ucación j con cargo a asignaciones 
de desarrollo rural conforme a los principios de sjmda propia. Esto ha 
constituido un incentivo mi;iy considerable para que las sociedades realicen 
obras y avancen progresivamente hacia su propio desarrollo. 

14. Al formular el plan se ha examinado 7 tenido en cuenta la cuestión 
de las zonas más atrasadas que quizás no puedan contribuir sobre la base 
de los pi-incipios de ayuda proiDia, En general,, la planificación nacional 
de programas de desarrollo daría una gran prioridad en sus propios planes 
a una zona insuficientemente desarrollada. Esto se ha duplicado en los 
programas de asistencia para desarrollo rural, y en lo oue respecta a 
dichas zonas e.'ciste la facultad de dar asistencis hasta el 75 por ciento 
del valor del trabajo cuando se calcula que son escasas las posibilidades 
de ayuda propia. Sin embargo, la preparación de programas se hace por lo 
general atendiendo a los planes de los departamentos especializados 
interesados. 

Organos especiales 

15. Todas las sociedades de desarrollo rural constituyen órganos especiales 
en el sentido de que no han sido creadas en virtud de ninguna ley. Sin 
embargo, están reconocidas por el Gobierno. Guando comenzó a aplicarse 
el plan, como las sociedades de desarrollo rural dependían de la adminis-
tración provincial y no del gobierno local, se produjo un malestar consi-
derable en las relaciones entre las sociedades de desarrollo rural y las 
instituciones de gobierno local, por entender óstas cue las sociedades 
de desarrollo rural invadían funciones relacionadas con las instituciones 
de gobierno local. Dicho malestar ha desaparecido en gran parte debido a 
dos razones: 

en primer lugar, la dirección de las sociedades de desarrollo 
rural y de las instituciones de gobierno local vino a coincidir en 
las miañas personas; 

en segundo lugar, se convino que una sociedad de desarrollo 
rural no desempeñarla la función de una institución de gobierno 
local sin la aprobación escrita de ésta. Por ejemplo, en caso de 
construirse una carrerera en una zona - 3'- ésta es una función de 
gobierno local - habrá de obtenerse el consentiidsnto de la institu-
ción de gobierno local antes de procederse a tal construcción. 

Otra novedad fue cue en todas las cuestiones relativas al gobierno local 
se hizo necesario obtener de las instituciones de gobierno local la 
seguridad de que se encargarían de los prospectos y de su raantená-miento 
hasta que se pudiera dar cualcuier asistencia o aprobación a dicha obra.' 

Gobierno local 

16. Históricamente, el gobierno local no representaba nada nuevo para 
Ceilán, ya qué su estructura se ajustaba a la de la administración del 

/país. Al 
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pais. Al parecer, los sistemas de crobiemo local del antiguo Geilán eran 
de un tipo patriarcal en el cual los asuntos de cada aldea estaban dirigidos 
y controlados por sus jefes natureles^ cuyas decisiones eran aceptadas y 
cunplidas por la comunidad. Parece estar claramente establecido que en 
el antiguo Ceilán los consejos de aldea examinaban a fondo los asuntos de 
interés coraúnj y oue las decisiones de la maj^oria eran aceptadas y ejecu-
tadas por la comunidad sin disentÍ!:iÍ3iito. m la actualidad, las institu-
ciones de gobierno local existen en toda la superficie de la isla, excepto 
la zona de la Junta de Gal Oya. Hajr siete consejos municipales, 36 consejos 
urbanos, 3S consejos de ciudad y 403 coiaités de aldea. moviiiiianto de 
desarrollo rural se laanifiesta más especialmente en las zonas correspon-
dientes a los comités de aldea. Las funciones j facultades más inTOortantes 
de un comité de aldea son las siguientes: 

a) la facultad de establecer o mantener cualouier servicio público 
que se precise para el bienestar, la comodidad o la conveniencia del 
público, en los límites de los recursos del cor': té y con sujeción a 
aquellas prohibiciones o restricciones sobre el establecimiento o 
mantenimiento de un servicio que pueda imponer cualnuier otra ley; 
y la facultad de imponer, con la sanción del Ministro, una contribu-
ción a la zona que se beneficia con este servicio, "'̂n virtud de 
dicha disposición, los comités de aldea han establecido o mantenido 
servicios de conservación, de recogida de basuras, letrinas ;oúblicas, 
servicios de conducción de agua, planes para la electricidad, mercados 
de aldea, dispensarios médicos, demolición de barrios insalubres y 
pl3nes para la vi^/ienda, centros de comunidad, salas de lectura, 
terrenos de juego, centros de protección a la madre y el niño, etc.; 

b) la facultad de emprender la construcción de las nuevas obras 
de aldea que puedan ser necesarias y la alteración, mejora o mante-
nimiento de les obras de aldea existentes; 

c) la facultad de establecer un ser^^.cio de barcos transbordadores 
y de cobrar un peaje, y, para la protección de los barcos transbor-
dadores, de prohibir o limitar la actividad de los de propiedad 
privada; 

d) la facultad de gastar fondos coinunales para realizar ejcperi-
mentos agrícolas, y de marcar anim,ales domésticos, etc.; 

e) la facultad de aplicar una parte del fondo coraunal para aliviar 
la miseria pública, debida al hajnbre, las enfermedades epidémicas 
y cualescuiera otros casos análogos; 

f) la facultad de iiaponer tasas e impuestos; 

g) la facultad de obtener préstamos para trabajos de desarrollo; 

h) la facultad de dictar y aplicar los reglamentos, que un comité 
está facultado para hacer; 

/i) en 
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i) eñ"general, la facultad dé hacer todo lo necesario para' 
deseftpeñar eficazmente'las funciones 'de urí'conité de aldea en ' 
virtud de esta ordenanza. ' 

17, Se veré due'les autoridades rurales locales disponen de muchas 
posibilidades por las cuales los oue "son eleí^idos pars un car^o pueden 
ejercer un interés activo. Sn los programas de desarrollo de la conujiidad, 
el gobierno local desempeña- una función importante. Dichas instituciones 
tienen una representación directa en los dos comités coordinadores pueden 
exponer anplianente su opinión sobre las materias ĉ ue les competen en su 
zona;. Se ha aludido a esta cuestión anteriornente. ' 

Zonas tribales 

Ifí. .: Wo hay .verdaderas zonas tribales, pero e^cisten al,faunos /grupos a los 
que sé designs-cono "coriiunidades atrasadas"* Se trata principslnente del 
grupo aborigen-llamado "veddahs" y de los grupos socialmente desfavore-
cidos llsEiados "rodiyas" y "kinnárayas". Tin el Departamento d:é Desarrollo 
Rural se estableció un consejo especial llamádo Consejo de Desarrollo de 
las-.Gomiinidades, Atrasadas-para la rehabilitación de éstas. Se asignaron 
fondos separadamente para dicho efecto,-jr el problema principal consistía 
en hacer pasar a estos grupos de su e:::istencie nóraada a una vida sedentaria. 
Después se crearon S3rv3.cios de educación, higiene y riegos, comunicaciones, 
industrias domésticas independientes y organizaciones de Is coriunidatí. 
Los dos grupos a) "veddahs"'y b) "rodiyas" y "kinnarayas" tuvieron cue ser 
tratados separadamente. ' El ¡primer grupo,'los "veddahs", aunrue eran-
nómadas. por naturaleza no tenían complejos ni- rígidas cósttirabres sociales. 
Sin embargo, con l o s "rodiyas" y l o s "kinnarayas", e l problema era més. 
social•que económico. Se-hizo participar en esta labor' a organizaciones 
voluntarias, en particular las escuelas, para hacer un enfoque mas nuevo 
Y más vivo de las cuestiones"' de asehtamento y desarrollo. 

Evaluación -

19. SI Departamento de Desarrollo Rural j de Industrias Domésticas' 
Independientes evalúa anualmente la labor realizada en deteri:rVnadc s 
esferas. 1956 se trató de evaluar totalmente el movimiento de desarrollo, 
y el-Progr?-ma-de Intercambio de Pérsonas del Gobierno de los Estados' Unidos 
proporcionó un,ecuipo dé e^q^ertos integrado por"un sociólogo y un estadí-
grafo de economía, para evaluar el r. 10 vil: den to de desarrollo rural en Geilán. 
Los informes todavía no' están terminados.' Al propio tiempo, se está dando 
capacitación a un funcionario especial que debe coordinaír 1" labor de 
evaluación "jr se ha prevj_sto estableCisr, cu-'-ndo éste vuelva después de 
recibir su fomación, un proceso de evaluación continua. 

••/APENDICE IV 
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APENDICE IV 

EL PROGSAÍ'IA DE DESARROLLO DE lA COIÍUWIDAD EN GHAM-' 

Carácter del programa 

1. El desarrollo de la comunidad en Ghana (conocido locali:iente con 
frecuencia como "ISducación psra las iiasas") está a car^o del .Departsmento 
de -iienestar Social y de Desarrollo de la Comunidad̂  oue depende en la 
actualidad del J&nistro de Cooperativas Laborales y de Bienestar Social. 
Se plenea Is supresión de este Ministerio en una reorganización general, 

que el Departamento pase a depender del I'inisterio de Sanidad j Bien-
estar a partir de julio de 1959. En Ghana el desarrollo de la comunidad 
consta, en principio, de tres elenentos principales: 

a) se basa en las necesidades e;cistentesj 

b) se basa en la ayuda propia; y 

c ) dedica '̂̂ ân atención a las costumbres tradicionales y sociales. 

2. n̂ la práctica, la sección de Desarrollo de la Cor̂ mnidad del Departa-
mento actúa en cuatro cajnpos especiales: 

a) Alfabetización de adultos (se han concedido 129 000 cert i f i -
cados de alfabetización entre abril de 1952 y diciembre de 1957)5 

bj trabajo entre las mujeres, en materia de econcMÍa domística 
(24 232 mujeres asistían a clase a fin de 1957)5 

c) asistencia a projrectos de construcción rural con ajoida propia 
(estimaron 1 210 proyectos durante el año 1957); 

d) trabajo de divulgación para otros departamentos del gobierno 
con inclusión de campañas de hi';Í3ne y af^X'icultura. 

3. En todos los casos se vela por* ĉ ue la población y sus dirigentes 
participen activamente en el programa. Un aspecto muy lm--)ortante de éste 
consiste en descubrir j formar a dirigentes loe--?les, cosa que se hace en 
todos los proyectos emprendidos por el Departamento. El Gobierno de Ghana 
trata de mejorar la forma de vivir de la población de las zonas z^urales, 
l'- el Departamento tiene una función iLiportante al respecto. Esto signi-
fica, pues, Gue el Depart-mento está en contacto con casi todos los 
aspectos de las relaciones del Gobierno con las zonas rurales de Ghana. 

a/ Monografía de P. du Sautoy presentada al Seminario de las Naciones 
Unidas 

A . Al 
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4. Al considerar la canalización de los i-ecursos nscionsles de desarrollo 
por conducto de L? orgsnización de desarrollo de Ir corTinidad, debe trazarse 
une distinción clsra entre "desarrollo" y "desarrollo de la cc-unidad" en 
su sentido técnico, cue no significa necesariamente lo-mismo rue el 
desarrollo de las coraunidades. Por ejeniploj si el Gobierno ests::)lece y 
admnistra un sistema de alumbrado eléctrico en una aldea, sin c[ue parti-
cipen activamente los aldeanos, habrá un desarrollo, ñero no un desarrollo 
de la comunidad. Así, los recursos nacionales de desarrollo sólo se 
canalizan por conducto de la organización de desarrollo de laconunidad 
cuando , se siguen manteniendo los principios de desarro].lo de la comunidad. 
Por ejemplo, si haj'' qué construir un edificio o una carretera, los fondos 
para los materiales de construcción se canalizan por conflucto del desarrollo 
de la comunidad si-la población de la zona interesada conveiene en facilitar 
mano de obra. comunal j en ayudar, a la construcción. 

5. SI departamento de desarrollo de la comunidad y los trabajadores de 
aldea participan en campañas de divulgación (a saber, trabajos especiales 
para fomentar deteminadas actividades) de los departamentos técnicos. 
Las campañas se van efectuando d.e a una (por ejemplo contra'las plagas y 
enfermedades de los cocos) y no se permite oue entorpezcan la labor normal 
del Departamento. El concepto de campaña surgió naturaljnente de la asigna-
ción de trabajadores para labores de alfabetización,- ayiída a las mujeres 
y trabajo de construcción con ajmda propia. Dichos trabajadores se 
granjearon la confianza de los aldeanos y adcuirieron un profundo conoci-
miento de la coraunidad local. No sólo recurrieron a ellos los aldeanos . 
para obtener ayuda en otros campos, sino cue graduplinente otros organismos 
del gobierno comprendieron oue dichos trabajadores representaban un enlace 
valioso con los aldeanos para la difusión inicial de nuevas ideas y la 
eliciinación de los prejuicios. Antes de planear una campaña se celebran 
debates, en el plano central, para lograr el mejor asesóramiento técnico 
posible en la materia que es objeto de la campaña y cerciorarse de que el 
departamento técnico tiene cí̂ prcidad y est<-? preparado prra proporcionar 
todos los servicios de ejecuc'.ón que se reruieran. For lo general, los 
funcionarios de enlace de la campaña son designados por el departamento 
de desarrollo de la comunidad y el departamento técnico interesado. 

6. En la realización de cainpañas psra otros departamentos, el Denarta-
mento de Bienestar Social y de Desarrollo de la Comunidad ha adoptado las 
reglas siguientes: 

a) La campaña debe ser de, carácter permanente y de tipo educativo. 
Los Departamentos de Información y Radiodifusión se encargan de la 
publicidad ordinaria del Gobierno. 

b) T̂ s campañas sólo se eraprendersn a petición del departamento 
especie^sta interesado y a condición de que dicho departamento 
esté dispuesto a proporcionar los elementos técnicos rue resulten 
necesarios como consecuencia de la campaña. 

/c) El ' 
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c) SI deps.rtí'mento esp'3ci"list?' enseña s los trsbsjrdores de 
aldea los aspectos técnicos de la capacitación especial prra la 
campaña, 

Todas estas campañas reciben una base social y se adaptan a la mentalidad 
del aldeano. Dicho en otros términos, se trata de hacer oue éste tome 
conciencia de una necesidad oue e::iste, y de que adopte la idea conio si 
fuera suya. Se definen cuidadosamente los límites de la enseñanza a cargo 
del trabajador de aldea, así como el moaento en que le relevarán los 
trabajadores ordinarios del departar.iento especialista interesado una vez 
que haya conseguido suscitar el j.nterés de los aldeanos. Los trabajadores 
de aldea pueden ser considerados coi;c las "tropas educativas de choque" 
del Gtobierno, utilizándose tanto su conoesuriento de los aldeanos cono la 
confianza que consiguen inspirarles en el curso de un período determinado. 

7. liin la actualidad, los fondos extraordinarios pera cainpañas especiales 
de divulgación son proporcionados por el departamento especialista cue 
pide la campaña. Adeiiiás, el Departamento no proporciona fondos para 
materiales destinados a proyectos de construcción con ayuda propia. La 
población tiane que dirigirse a otras fuentes como por ejemplo el gobierno 
local. Sin anbargo, en el segundo plan quinquenal de desarrollo general 
del Gobierno de Ghana, que se inició en julio de 1959, se examina el modo 
de proporcionar fondos al Departamento para pagar los materiales destinados 
a proyectos que deben realizarse con ajoida propia a f in de compleanentar 
los recursos e:jd.stentes. 

Alcance del pro.f̂ ama 

8. El Departamento tiene un total de 1 021 empleados a sueldo de todas 
clases y 203 empleados remunerados sobre una base diaria. En el ejercicio 
financiero 195S/59Í el presupuesto recurrente anual del Departanentc se 
eleva a 510 020 libras esterlinas. Adej"ás, la Junta de Comercialización 
del Cacao da 117 730 libras por año para mantener 10 unidades técnicas 
locales que proporcionan máquinas y técnicos para proyectos de construcción 
realizados con ajnida propia. Las imidades tienen 56 empleados a sueldo 
y 282 empleados con paA'a diaria. Hajr un total de l6 personas adscritas 
al Departamento en cumplimiento de diversos planes de ajmda técnica. El 
Departeiiiento tiene ahora un funcionario encar.'rado de cada región del país 
con personal auxiliar y unidades técnicas locales en cada región. Las 
regiones de desarrollo de la comunidad coinciden con las regiones adMnis-
trativas, y se trata, cuando se dispone de personal sufici-nte, de hacer 
que las zonas de personal y las zonas de gobierno local coincidan para 
facilitar la coordinación y la cooperación. Del total del personal (que 
comprende la sección de bienestar urbano del Departamento) 410 son au>d.~ 
liares para la educación de las masas (trabajadores de aldea "polivalentes"). 
Un au:jdLliar de educación para las masas puede tener que trabajar (uti l i -
zando dirigentes voluntarios sieiripre cue sea posi];le) en hasta 15 aldeas. 
El personal, en teoría, es suficiente para atender a todas las regiones, 
pero resulta bastante escaso en algunas zonas, en particular en el norte, 
donde se carece de personal f i jo para grandes sectores de la región. Se 

/utilizan con 
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utilizan con frecuencia eouipos móviles p.?ra cubrir riss territorio con 'el 
personal destinado a finalidades concretas. Se'planea, si se dispone de , 
fondos, amientar el personal al nivel de aldea durante el segundo plan de 
desarrollo del Gobierno de Ghana. La selección de zonas destinadas al 
trabajo intensivo se basa en Is necesidad y también en el entusiasmo de , 
la población. La decisión definitiva depende,'por supuesto, del Ministro.- • 
Una característica del erifooue cue se hace en Ghana es Is de dejar ,a un 
lado la coLLunidad inicialmente apática y trabajar con la coir-unidad entu-
siasta, para demostrar el efecto del esfuerzo de ayuda propia. Esto con ' 
•frecuencia'.estiriiula a la conunidad apática a buscar ajnida o a comenzar a 
hacer las cosas pór iniciativa propia. 

Organización 

9. iíás abajo fi^oira un gráfico en el nue se indica el. lurrar rue ocupa 
la organización de desarrollo de la conunidad en el i-obierno central y en 
la sede y la organización local del Departamento de Bienestar Social y 
"Desarrollo de la Comunidad. • • • 

10. Ko ha;'" un sistema especial pera la coordinación interdepártaxaental 
de las actividades de desarrollo de la comunidad. , El Director de Bienestar 
Social y Desarrollo de la Comunidad ocupa un puesto en varios comités' 
centrales pei-manentes y conités especiales y or.fjaniEiaos establecidos por 
ley cjue se ocupan de materias de posible interés para e3. Departamento. 
Pero la coordinación interdepartamental de un día para otro se realiza en 
gran parte por medio de contactos oficiosos del departamento de desarrollo 
de la comunidad con funcionarios de enlace designados por 3.os departamentos 
técnicos, sea para contactos generales de ún día a otro, sea para una . 
campaña conjimta determinada. Sn las regiones, el principal funcionario-
de desarrollo de la cariunidad se xnantiene en estrecha consulta con el 
coiiiisionado regional, y otros jefes regionales de departamentos, de mi modo 
oficioso. También es un raiembro ex officio de los conütés de desarrollo 
del consejo de distrito, y,el único funciqnario del .gobierno asi designado. . 

11. Los fondos destinados al desarrollo nacional se canalizan por conducto 
de la Comisión de Desarrollo y los fondos recurrentes por conducto del 

'Mnisterio de Hacienda,, con destino en ambos casos al Finisterio de • 
Trabajo, Cooperativas y Bienestar Social, que log asigna, al Departamento. 
El personal se selecciona de conforraidad con las reglas establecidas por 
la secretaría del Gobierno y la Comisión de Servicios Públicos. 

12. El concepto dé-un "equipo de distrito" que trabaje bajo las órdenes 
del funcionario adiainistrativo•superior del distrito no se ha aplicado 
nunca en Ghana. El nombraaî nto de comisionados políticos re,gior..?les con • 
categoría de Ministro ha significado una coordinación regional más íntima 
de los servicios técnicos, pero dicho,s servicios siguen siendo résponsa- , 
bles ante su propio Mirastro. Así, no hay una estructura muy oficial para 
asegurar la cooperación con otros servicios y con el gobierno local, pero 
como dicha cooperación es básica para el desarrollo de la comunidad, ejciste 
bastante enlace en todos los planos con una base oficiosa ad hoc. EH 

/trabajador de 
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trabajador de aldea señala les necesidades de su zona s la atención de 
otros servicios técnicos con tacto y por conducto de las vías nornales 
del ;:obierno. ÍTo se realizan cajnpañas de divulgación a menos rue otros 
servicios las pidan de un modo concreto jr no se inicia nin.̂ ún pro3'-ecto de 
construcción con a;aida propia hasta cue no haya sido debidainente preparado 
de modo que se garantice cue todos los interesados en el proj'-ecto y en su 
mantenii.iiento recurrente futuro están de acuerdo. IVn cuanto a Is diwilga-
ción, el papel del Departamento se liiiita a la enseñanza inicial de las 
masas para suscitar el interés en una nu3va idea y la convicción de ella 
antes,de que los "elementos técnicos" de otros servicios se encarguen de 
la labor. Como en Ghana los jefes de los distritos administrativos se 
concentran ahora más en cuestiones de gobierno local que en la coordina-
ción de la actividad del gobierno central, la necesidad de mantener 
estrechos lazos con ellos no se deja sentir tanto como antes. 

13. El desarrollo de la comunidad se inició én Ghana en 194C sobre la 
base de grupos móviles cue utilizaban personal de otros servicios. 
Después se dió formación a personal especial encargado del desarrollo de 
la coi'iiunidad y se constituyeron los servicios adecuados con el personal 
residente encargado de zonas. El empleo de grupos jiióviles se introdujo 
de nuevo más tarde para obtener un efecto adicional y ampliar el alcance 
de la actii/idad a fin de complementar el personal f i jo . Se considera 
conveniente combinar estos dos criterios p r̂a dar ritmo regular al trabajo. 
La tendencia del servicio en los últiíiios años ha consistido en constituir 
y consolidar un cuadro departamental de personal capacitado y de fines 
múltiples sobre una base de amplitud nacional. Puede verse una descrip-
ción completa del desarrollo de la historia de la coiiujiidad en Ghana en 
el ligro Cqmmtunit̂ '" Develo'oir.ent in Ghana_j por Peter du Sutoy^ Londres, 
Oxford University Press, 1958 

Trabajadores de aldea 

14« La estructura del desarrollo de la comunidad en Ghana se basa en la 
utilización de trabajadores de aldea retribuidos (aujciliares en la educa-
ción de masas) que se mantienen en íntimo contacto con los aldeanos de su 
zona. Su labor consiste en estimular el entusiasmo entre los dirigentes 
voluntarios de aldea coordinar y fiscalizar sus esfuerzos. Estos traba-
jadores reciben formación en el servicio y son "polivalentes". Están 
encargados de proyectos de alfabetización y (después de una formación 
especial en cada caso) de campañas de divulgación. Los aujciliares 
femeninos de educación para las masas vigilan el trabajo de las m.ujeres 
y también el trabajo de enseñanza de alfabetización (unos 3.000' en 1957). 
Reciben un certificado esp::cial y una insignia al terminar la campaña del 
año. Las clases para mujares han alcanzado en algunas zonas la fase- en 
cue puede ya encargarse de ellas a dirigentes voluntar! os. Por supuesto, 
todo proyecto de construcción tiene sus dirigentes de aldea para organizar 
el trabajo comunal. Gomo regla general, se seleccionan los dirigentes 
entre personas de influencia en la aldeaj el criterio para seleccionarlos 
puede diferir según la labor cue se realice. En consecuencia, no se 
mantienen estadísticas de dirigentes fuera de lo relativo a la alfabetización. 

/Se conceden 
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Se conceden certificados y emblemas especiales a los dirigentes volxinr-
tarios que más se distinguen, y que resultan recompensados con la publi-
cidad y el prestigio que así adquieren. Naturalmente, en principio, no 
se emprende nunca ningún programa a menos que se cuente de antemano con 
personal técnico adecuado para las medidas de ejecución subsiguientes» 

Orp;anismos especiales 

15, Se están realizando experimentos con comités de aldea para desarrollo 
' de la comunidad y con el empleo de éstos para la constitución de asocia-
ciones de desarrollo de la comunidad én algunas zóñas. Se evita el forma-
lisnK) excesivo, ya que los aldeanos están en todo caso normalmente acos-
tumbrados a trabajar' juntos eh la aldea y tienen sus propios métodos para 
reunirse y debatir asuntos. Antes los comités'locales ad hoc de desarrollo 
asignaban fondos del gobierno para proyectos con ayuda propia,en el plano 
de distrito, pero se les ha sustituido por los consejos de distrito del 
gobierno local. Se está examinando la posibilidad de crear comités de 
asignación de fondos para él desarrollo de la comunidad regional (sobre 
una base de asesoramiento para proyectos seleccionados de asistencia) 
con objeto de dotar de fondos ál Segundo Plan de Desarrollo mencionado 
en el anterior párrafo 5» Sin embargô  se evitan én general los orga-
nismos ad hoc cuando existe una dependencia administrativa adecuada que 
puede oduparse del programa; 

Gobierno local 

16, El desarrollo de la comunidad se considera en Ghana como un servicio 
del Gobierno central que logra un nivel igual de dirección y formación 
en todo el país. Sin embargo, indirectamente contribuye de un modo consi-
derable a estimular una conciencia de dirigentes que es valiosa para el 
gobierno local. Por lo que respecta a otros contactos, haj'- cursos para 
consejeros y hasta se ha organizado una campaña de divulgación, para el 
Ministerio de Gobierno Local, sobre la necesidad de pagar impuestos al 
gobierno local. Cuando ello es posible, se trata de hacer coincidir las 
zonas de gobierno local. Guando ello es posible, se trata de hacer 
coincidir las zonas de gobierno local y las de desarrollo de la comvt-
nidad y de conseguir que las autoridades locales intervengan en todos 
los proyectos. También se hace lo necesario para examinar con dichas 
autoridades los proyectos en fase de "elaboración", y se les considera 
generalmente como una fuente adecuada de fondos para los materiales nece-
sarios que los proyectos requieren. El desarrollo de la comtinidad es 
particvilarmente eficaz, en general, en el plano de la aldea, y es aqva 
donde se hace intervenir a la autoridad local en apoyo de los aldeanos 
mediante subvenciones y otros procedimientos. Sin embargo, las conside-
raciones políticas y de otra naturaleza suelen ser más importantes cuando 
intervienen las autoridades locales que cuando el trabajador de desarrollo 
de la comunidad trata directamente con la población. Con todo, es indu-
dable que para que el desarrollo de la comunidad tenga éxito se le debe 
mantener en íntimo contacto con el gobierno local, aunque no tenga que 
ser necesariamente una actividad de éste. Por de contado, no debe ser 
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una actividad de esta naturaleza a menos que la zona del gobierno local 
sea anplia y disponga de una autoridad fuerte y eficiente. El líinisterlo 
del Gobierno Local está considerando actualmente la estructura general 
del gobierno local, tomando C O I D D base un reciente estudio. 

Areas tribales 

17. Las costumbres sociales y tradicionales son de la mayor importancia 
en el desarrollo de la comunidad y la enseñanza (incluso la alfabetización) 
se icparte casi siempre en idiomas locales. De ahí que los factores étnicos 
y lingüísticos deban tenerse sienpre presentes al planear proyectos y 
canpafias. Sin embargo, las tentativas realizadas en los primeros tieirpos 
para basar las imidades de desarrollo de la comunidad solamente en agrupa-
ciones lingüísticas y tribales, con preferencia a las administraciones 
administrativas normales (que >¿eneralraente, pero no sienpre, siguen consi-
deraciones lingüísticas y étnicas), resultaron tan poco convenientes desde 
el punto de vista administrativo que en la actualidad se siguen las divi-
siones aúiiiinist rat ivas regionales y de distrito, 

Evaluaci<?n 

18, La mejor evaluación de un programa es "un cliente satisfecho". En 
general, el Departamento ha encontrado amplio apoyo público y se le han 
hecho peticiones para que amplíe sus servicios. En tales circunstancias, 
apenas si se necesita una evaluación externaj se la necesitaría si hubiese 
una amplia insatisfacción pública. Aun así, la evalxiación interna es 
continua. La evaluación mediante investigación y estudios se realiza de 
un modo especial respecto de un problema particular. Hay un registro 
estadístico trimestral de los resultados obtenidos, que se evalúa en la 
sede, y para evaluar las economías realizadas en los proyectos con ayuda 
propia,cada proyecto (desde principios de 1959) tiene un "precio teórico" 
que indica cuál es su costt si el proyecto se realiza por contrato o si 
no entra en juego la ayuda propia. Todas las regiones son inspeccionadas 
periódicamente por funcionarios si^eriores de la sede que redactan "notas 
de viaje" con las observaciones que han podido hacer, y cada año se celebra 
ima conferencia de formación de personal en colaboración con el Instituto 
de Educación de la Universidad de Ghana, para todo el personal superior 
y el personal técnico adscrito de ayuda, que evalúa los progresos sobre 
temas especiales tales como los medios visuales y el desarrollo de la 
comunidad urbana, etc. 
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AEENDIGL V 

EL INSTITUTO MCIONAL INDIGMISTA DE MEXICO Y OTROS 
PROGRAMS DE DESARROLLO DE LA COMUNIDAD a/ , ' 

1 , Hay en México varios programas de desarrollo de la comunidad que 
corresponden todos al tioo de proyecto. En este docvmiento' se describé 
sobre todo el ;3rograma del Instituto Nacional Indigenista, y al fin del 
ndsmo se presenta un breve esquema de los programas conéxos, 

2, De los 30.000 000 de habitantes de México, se clasifica como in-
dios aproximadamente al 10 por ciento. Para definir a una persona como 
indio se sigue un criterio esenciaLnente culturalj así, un indio que 
habla español, que abandona su vestido tribal para adoptar una undumen-
taria moderna y que abraza la. forma de vivir mejicana deja de ser consi-
derado indio. Hay en la actualidad en el país unos 50 grupos indios-
cuya composición numérica va de menos de 100 a 650 000 personas. En 

-algunos.de los Estados de México no hay indios, mientras que en otros 
su proporción sobre la población total pasa del 60 por ciento. Los grupos 
numerosos que habitan un territorio continuo son los menos, 

3, El grado de aculturación varía: uno de los grupos más pequeños 
vive en la selva, dividido en pequeños agrupamientos, en tanto îUe otros 
que viven-en la proximidad de las ciudades pasarán pronto a foiraar parte 
.del amplio grupo nacional. La mayor parte de los indios viven en asenta-
mientos rurales concentrados o diseminados, muchos de los-cuales son 
indios ciento por ciento, mientras que,otros viven en aldeas, localida-
des e incluso ciudades en íntimo contacto con la población no india. 
La unidad social y cultural india es más la comunidad que.el grupo,lin-
güístico, La comunidad puede ser bien xma simple localidad o aldea o 
una unidad que consiste de un asentamiento principal más sus aldeas y 
caseríos satélites. La unidad administrativa y política básica es el 
municipio, que puede estar constituido por una sola aldea o localidad 
principal y otros varios asentamientos, 

4, La "incorporación" o integración de los indios al sistema de vida 
nacional ha sido una preocupación fundamental' del ^bierno de México, 
Para realizar la integración, es preciso terminar con el aislamiento f í -
sico y mental del indio, mejorar su economía y sus técnicas prácticas, 
así como su salud, y cambiar su orientación de una escala local a una 
escala nacional sin que se pierdan algunos valores culturales o de co-
munidad, Este proceso implica asimismo la participación xi-oluntaria de 
la comunidad junto con los esfuerzos de los organismos del Gobierno, ' 

5, Las actividades encaminadas a fomentar la integración de los in-
dios forman parte de. las funciones y programas oi-dinarios, del Gobierno, 
Sin embargo, en distintos momentos se han establecido organismos especiales 

^ Monografía de Julio de la Fuente presentada al Seminario de las 
Naciones Unidas, 
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para acelerar este proceso , pese a la oposición de. qtáenes consideran que 
dar trato especial a los indios es practicar una forma de discriminación 
racial. Entre dichos organismos merecen mencionarse los siguientes; el 
Departamento de Asuntos Indígenas, que ahora se llama la Dirección General 
de Asuntos Indígenas (véase su descripción al f in de este documento), el 
Instituto para la Difusión de la yULfabetización en Idiomas Indígenas (que 
ya no existe), el Proyecto del Valle del Mezquita! y el Instituto Nacional 
Indigenista, 

6, EL Instituto Nacional Indigenista fue creado por decreto presidencial 
en 1948, El decreto prevé que el Instituto esté integrado por un Director 
y un Consejo, además del personal técnico y administrativo necesario, Am-
qu© está relacionado con el Instituto Indigenista Interamericanq, es una 
institución autónoma del Gobierno Federal, En resumen, las funfciones 
del Instituto son: a) estudiar los problemas indígenas y las medidas 
necesarias para resolverlosj b) ejecutar aquellas medidas que apruebe el 
Presidente, con inclusión de la coordinación y la dirección de la labor 
de los organismos del Gobierno interesados; c) efectuar, en coordina^ 
ción con la Dirección General de Asuntos Indígenas, programas para mejorar 
las comunidades indias que le confíe el Presidente; y d) asesorar a las 
organizaciones públicas y privadas en cuestiones de su competencia, 

7» La investigación que realiza la organización encargada de la eje-
cución se ajusta a una práctica relativamente antigua del pals. Antes y 
después de iniciarse un proyecto se hace \ina investigación sobre los 
problemas de los indígenas. La efectúan miembros de personal complementa-
dos por especialistas a los c.ue se recurre según las necesidades. Así, 
la investigación se restringe a las necesidades inmediatas y no suele 
entorpecer la realización de otras funciones de los trabajadores encarga-
dos de la investigación, lo que se considera el modo- más lógico de que el 
administrador obtenga los datos que necesita a fin de lograr un apoyo 
ulterior de las autoridades superiores y de imprimir a la labor una orien-
tación particular, 

8, El régimen del Instituto difiere del de las secretarías, aunque 
el Director, que es el representante legal de este organismo y la persona 
responsable de la ejecución de las políticas, es designado— comb los se-
cretarios - por el Presidente de la República, El Director es también 
Presidente del Consejo del Instituto, El Consejo está .integrado. por 
representantes de las Secretarías de Educación Pública, (el representante 
de esta Secretaría es por ley el Director General de Asuntos Indígenas), 
Salubridad Pública, Agricultura y Ganadería, Recursos Hidráulicos, Comu-
nicaciones y Obras Públicas y Gobernación; y también por representantes 
del Departamento Agrario, el Banco Ejido (del Gobierno), la Universidad 
Nacional Autónoma, el Instituto de Antropología, el Instituto Nacional 
Politécnico, y los grupos indígenas, (EÍ último puesto mencionado no ha 
sido llenado todavía,) El Consejo es un organismo superior directivo y 
sirve como instrumento para la coordinación y para la aprobación de los 
progranas y presupuestos. El Director, al que antiguamente asistía un 
subdirector, está ajrudado por una comisión de asesores técnicos que son 
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especialistas en cada una de las principales esferas de acción: antro-
pología aplicada, sanidad, educación, desarrollo económico, agriculttira 
y ganadería, construcción de carreteras, construcción de edificios y p\>. 
blicaciones. 

9, Las Secretarías de Educación, Salubridad Páblica, Agricultura y 
Ganadería, y Tesorería subvencionan el Instituto, Dichas Secretarías, 
así como los otros organismos e instituciones mencionados más arriba, 
contribuyen a los programas por otros medios. El presupuesto para el 
año actual se eleva a unos 8 000 000 de pesos (640-000 dólares al tipo 
de cambio de 12,50 pesos por un dólar de los EE,UÚ,)» Además, se ob-
tienen de los organismos financiaros del Gobierno, para utilizarlos en 
foiroas especiales de desarrollo económico de las ccmunidades, préstamos 
tales como créditos para la agricultura, la explotación de los recursos 
forestales, etc. La Comisión de Papaloapan (véase descripción al f in 
de este trabajo), que coopera con el Instituto en vin programa de reasen-
tamiento, también contribuye al presupuesto de uno de los centros de 
acción del Instituto, 

10, El personal del Instituto trabaja en ciamplimiénto de contratos re-
novables a corto plazo y el Instituto ha preferido contratar su propio 
personal en vez de utilizar el de otros organismos, debido sobre todo 
a las ventajas de contar con personal integramente consagrado a su la-
bor, Este sistema facilita asimismo la selección de personal muy cali-
ficado y evita las dificultades administrativas con que se ha tropezado 
en el proyecto Nayarit, en el que miembros del personal de la misma ca-
tegoría procedentes de departamentos distintos, recibían sueldos diferen-
tes, Sin embargo, el personal del centro de Papaloapan incluye a personas 
retribuidas por la Comisión de Papaloapan, 

11, Prácticamente, todo el esfuerzo del Instituto se canaliza en pro-
yectos regionales, por conducto de centros indígenas coordinadores de los 
que hay cinco en la actualidad. Estos centros son establecidos por acuer-
dos del Presidente de la República, Estos acuerdos determinan cuáles 
serán los objetivos y qué secretarías y demás órganos del Gobierno han de 
participar en los consejos del centro, en el desarrollo de los progra-
mas, etc. Como su nombre lo sugiere, se supone que los centros coordinan, 
en cada zona, los recursos económicos y técnicos de los organismos federar-
les que füncionan en la misma. El Instituto planea mantener los cinco 
centros coordinadores que ahora funcionan y establecer tres más por 
año en los seis próximos años, 

12, La verdadera estructura de los centros es hasta cierto punto aná-
loga a la del propio Instituto, De preferencia, cada centro está dirigi-
do por iin antropólogo asistido por un grupo de técnicos en e.l que figuran 
otros antropólogos y especialistas en los diversos campos de actividad 
a que se dedica el proyecto: doctores en medicina que han recibido for-
mación en sanidad, ingenieros agrónomos, 'etc« Otro grupo de especialis-
tas, en un nivel algo más bajo, está constituido por especialistas en 
agronomía práctica, enfermeras y miembros de otras profesiones. Consti-
tuyen un tercer nivel los llamados promotores, que son indígenas 
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bilingües, oriundos de la región^ que han recibido una foimación en los 
centros para realizar la labor de introducir'en las comunidades indí-
genas nuevas ideas, técnicas y procedimientos de organización. Así, la 
labor de los promotores constituye un ciniento importante e indispensa-. 
ble en que se funda la totalidad de la labor- del centro» Ifi.entras que 
todo el personal está en contacto directo con los aldeanos, la mayor par-
te de los promotores, así cano algunos especialistas técnicos, viven en 
las comunidades. Los promotores de educación actúan como maestros ru-
rales, pero también desempeñan una labor general que ayuda a otras sec-
ciones - alertando y éstim.ulando a las comimidades fomentando la adop-
ción de prácticas perfeccionadas (por ejemplo el injerto de árboles fru-
tales) y a;?udando al personal técnico en otros campos. Los promotores 
de hi.^iene, economía o agricultura sólo desempeñan su propia labor es-
pecializada, 

13, Los centros funcionan en cuatro zonas bi-étnicas ampliamente sepa-
radas en las que los indios constituyen la mayoría de la población. Se 
hablan en dichas zonas cuatro idiomas indígenas, cada uno de los cuales 
posee diversos dialectos. Debido a limitaciones presupuestarias, las 
zonas en que se realiza una actividad son más reducidas que las que co-
rresponden a los grupos indios de que se trata, pero dichas zonas se 
amplían al aumentarse el presupuesto. La dimensión de las zonas de acti-
vidad oscila entre 1,000 y 15,000 kilómetros cuadrados. (La zona de uno 
de los centros es al^p mayor que la de todos los otros centros siamados,) 
SI número de munici'Dios que hay en dichas zonas oscila entre tres y 100. 
Las localidades (asentamientos) por municipio oscilan entre tino y 100 apro-
ximadamente, mientras que el número de habitantes por zona, indios y no 
indios, va de 20.000 a 110,000. todo y por todo, vinas AOO 000 personas 
- de las cuales son indios el 70 por ciento - obtienen beneficios de los 
programas multifuncionales del Centro. F.n cuanto el enfoque del Centro 
tiene un alcance regional, la población no india también obtiene bene-
ficios directos de los programas, es decir, de las carreteras, el abas-
tecimiento de agua y las clínicas que se crean. Las escuelas, la ense-
ñanza de nuevas técnicas agrícolas y otras actividades de los centros, 
se dedican en mayor medida a los indios, aunque no-de un modo exclusivo. 
Esta atención dual es una característica importante de una concepción 
"Regional?* en contraste con una concepción estrecha de trabajo "indianista", 

14. Los principales establecimientos de los centros (es decir, oficinas 
y clínicas centrales, campos experimentales, casas ^ara empleados, etc.) 
están emplazados en dos pequeñas ciudades (sólo una de éstas cerca de 
una capital), una pequeña localidad y dos aldeas. Las instalaciones al 
nivel de la comunidad (escuelas, puestos médicos, etc.) están en aldeas 
y caseríos, por supuesto, los organismos del Estado de las secretarías 
funcionales se encuentran..en las capitales de los Estados. Sin embargo, 
algunos de dichos organismos son mantenidos conjuntamente por el Gobier-
no Federal y el Gobierno del Estado, ccano ocurre con los servicios 
coordinados de salubridad y bienestar social. Como los Estados mantie-
nen departamentos análogos a los federales, esto origina en algunos ca-
sos una duplicación evidente e incluso a los federales, esto origina en 
algunos casos una duplicación evidente e incluso una triplicación de 
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los organismos. No obstante, las instalaciones al nivel de la comimi-
dad que se encuentran más comunmente (y que con gran frecuencia son 
las únicas) son las escuelas rurales, ya sean federales, del Estado o 
combinadas. En consecuencia, es función del Instituto complementar 
los servicios regulares, 

15, El gobierno del municipio consiste de un 6rgano de elección po-
pular (ayuntamiento) presidido por un alcalde. (En realidad, el siste-
ma de elección se ve modificado por la costumbre local indígena y otroe 
factores.) No hay, ninguna autoridad entre el ayuntamiento y el gobier-
no del ILstado, ITl ayuntamiento es libre de administrar su presupuesto 
como estime conveniente,^ya que los recursos presupuestarios provienen 
de log impuestos que aprueba el poder legislativo del Estado, Sin em-
bargo, los recursos económicos de los municipios suelen ser muy limita-
dos y su principal contribución al programa se presta en forma de mano de 
obra, 

16, El gráfico adjunto demuestra la verdadera organización de los 
centros. Difiere considerablemente de la organización prevista por 
Ifey en que no hay ni consejo del centro ni, en general, personal pro-
cedente de otros órganos del gobierno. Las razones prácticas, la geo-
grafía y, como antes se ha dicho, el deseo de evitar dificultades admi-
nistrativas justifican la forma actual de organización, menos complicada, 

17, El consejo del Instituto es el órgano principal para la coordi-
nación de la actividad federal. En el nivel del Estado, el centro se 
encarga oficialmente de buscar la cooperación del gobierno del Estado. 
El centro establece asimismo relaciones directas con las autoridades 
municipales o submunicipales para obtener su participación. En todos 
los niveles, las relaciones personales suelen facilitar la cooperación» 
Aunque se produce una verdadera duplicación en la jurisdicción de los 
organismos, solamente en algunos casos o aspectos hay una verdadera du-
plicación de los servicios, ya que los servicios normales son escasos 
en las comunidades. Los nuevos servicios complementan los existentes y 
los diversos organismos que desarrollan actividades multifxmcionales 
tienden a concentrarse en zonas distintas, como se observa en la adjxmta 
descripción de otros programas de desarrollo de la ccanunidad en México, 

18, Por ejemplo, axmque los servicios coordinados de salubridad y sa-
neamiento, así como los servicios de salubridad y saneamiento del centro 
están representados en ma zona determinada, los primeros se limitan a 
las zonas urbanas, mientras que los últimos sirven a las comunidades in-
dias y mixtas, :La interrelación entre los mismos se establece frecuente-
mente según la siguiente orientación; el centro planeará programas espe-
ciales junto con los servicios coordinados, que son aprobados en defini-
tiva por los órganos más elevados; los servicios coordinados y la se-
cretaría facilitarán ayuda técnica, medicamentos y personal, si es necesa-
rio, y el centro contribuirá con más personal y medios y ejecutará el 
programa, E,1 centro presenta continuam,ente informes a la secretarla 
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y a los servicios coordinados. Se han desarrollado relaciones más o 
menos análogas en otros campos funcionales a fin de lograr una nplia 
coordinación. En algunas zonas será posible, dentro de algunos años 
encomendar algunos servicios a los órganos gubernamentales normales. No 
se ha hecho ningdn estudio de las ventajas o inconvenientes de la actual 
difusión de la responsabilidad en los servicios públicos. Sin embargo, 
puede decirse que las nuevas organizaciones tienden a ser más eficaces 
que las burocracias ordinarias. Las pérdidas resultantes de la difusión 
de la responsabilidad en los servicios técnicos debe determinarse o es-
tudiarse teniendo en cuenta la pérdida resultante del estancajidento, de 
presupuestos rígidos e insuficientes y de otros factores. 

19, Las organizaciones voluntarias o semivoltontarias para el desarro-
l lo de la comunidad en el plano regional y en el de la comunidad consis-
ten en el consejo tribal (un caso); organización del ejido; la junta 
para el mejoramiento cívico moral y material; el ccanité de educación, y 
el grupo de vecindad. La labor comunal se utiliza con frecuencia en las 
comunidades para ejecutar programas propios que pueden obtener asoida de 
órganos gubernamentales antes de que se hayan Iniciado o cuando ya sstSn 
en vías de ejecución. Los centros utilizan las instituciones indígenas 
en las que el trabajo proooreionado por cada va^ón adulto se considera 
localmente como una especie de impuesto por cabeza solicitado por la pro-
pia comunidad. La organización del trabajo comvinal corre a cargo del 
gobierno municipal o de un comité local ad hoc, siendo el primer caso el 
más frecuente, Ll trabajo comunal se utiliza en la construcción de es-
cuelas en los sistemas locales de conducción de a.rrua, el cultivo de te-
rrenos para la enseñanza de métodos agrícolas, la construcción de carre-
teras, etc. El centro y los organismos de los ministerios funcionales, 
o estos tSltimos solamente, contribujren con asesoramiento técnico,algu-
nos materiales y, en casos especiales, dinero. Sin embargo, algunas de 
estas obras pueden iniciarse y ejecutarse como parte de proyectos de 
desarrollo, 

20, El trabajador de aldea retribuido está representado, en el programa 
del Instituto, por ixn proraotor indio de educación, que recibe formación 
en los centros para llevar a cabo tareas multifuncionales y, como antes 
se ha dicho, por otros promotores formados en salubridad y saneamiento, 
agricultura o administración de cooperativas. No se ha constituido nin-
gtjn departamento especial para la evaluación, y los resultados del progra-
ma ejecutado se evalúan oor medios ordinarios. 

Otros programas de desarrollo de la comunidad en México 

La Dirección General de Asvintos Indígenas 

21, En 193S se creó el Departamento de Asuntos Indígenas, un organismo del 
Gobierno Federal de categoría inferior a la de secretaría. Su jefe fue 
designado directamente por el presidente. Sus funciones eran: 
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a) estudiar los problemas indígenas; 

b) proponer al Presidente las medidas y reglamentos que debieran^ 
adoptar diversos organismos del Gobierrio para que su accidn coordi-
nada contribuyera al bienestar de los indios» (Se estim<5 inadecuado 
o muy próximo a la discriminación, que un so3,o organismo tratase de 
resolver todos los problemas de la población indígena); y 

c ) fomentar en los organismos del Gobierno, así como en 3.os gobierrios 
de los Estados aquellas medidas y resoluciones que contribuyeran ál 
bienestar del indígena, 

22, Se ejecutaron algunos programas delJEstado y regionales mediante la 
acci<5n coordinada de varias secretarías j gobiernos de los Estados. Sin 
embargo, el Departamento tuvo que depemier frecuentemente de la buena 
voluntad de los organismos del Gobierno para lograr algunos resultados® 
La categoría relativamente inferior del Departamento era probablemente un 
obstáculo para que obtm'iera la cooperac;ión de las • secretarías de más alta 
categoría. Debido a esta raz6n y a otraig, el Depai-tamento pronto se 
transfomó en un organismo de accidn máSi directa al transferírsele los 
internados indígenas y las misiones cultui-ales de la Secretaría de Itiucacidn, 
así como una oficina para 1$ protección dé los indj.os. El Departamento 
estableció asimismo una sección de desarroila económico, 

23, En 1947 se disminuyó «taiegoríát del pepartaiEento '̂̂  que pasó a ser 
lina dirección de la Secretaría de Educación ¿ fin de simplificar en este 
campo y en otros la estructura del Gobierno, la dirección conservó las 
funciones y organismos 3ra mencionados, La,s misiones culturales, son los 
tínicos organismos para el desarrollo, de la comiinidad que tiene en actividad , 
La diferencia entre estas misiones y las que más abajo se citan es que, , 
funcionan sólo en comunidades indias. 

El proyecto del Valle del Megiquital (Patrimonio • Indígena del Valle del 
Mezquital) 

24, El Gobierno del Estado de Hidalgo inició , en 1950 este proyecto, enca-
minado principalmente a mejorar las condiciones de vida de los indios pobres 
de Otomi y del Valle del Mezquital, Poco después, " con el apoyo del Gobierno 
Federal se le transformó en un proyecto federal. Tiene un consejo presidido 
por el Gobernador del Estado, y su administrador ejecutivo es designado por 
el Presidente de la Hepública, Los otros mionbros del consejo son represen-
tantes de diversos m;jjiisteriós y departamentos federales. En algunos casos, 
los representantes éon las autoridades loches superiores en juntas mixtas 
federales y del Estado, como por ejemplo para las obras hidráulicas. 
Las reía dones del organismo con el Gobierno del Estado son más íntimas que 
las del Instituto, proyecto^ que no tiene ramificaciones de actividad, 
regional, sigue muy dé cerca la orientación del Instatuto, que. támbi'én está 

^ Las "direccioifes" son las majrores dependencias administrativas de los 
ministerios» 

/representado «sn 
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representado en el Consejo. La población - india y no india - a la que 
afecta este programa asciende a unas 70 OCX) personas. El presupuesto 
anual del proyecto ha llegado a ser en un momento determinado de-unos 
7 000 000 de pesos. 

Las misiones culturales 

25» Estas organizaciones son las más antipas, o mas de las más antiguas, 
en el desarrollo de la comunidad en México£/. Las misiones dependen del 
Departamento de Misiones Cul.turales que forma parte de la Dirección General 
de Alfabetización y Educación Extraescolar de la Secretaría de Educación. 
Las misiones, cuyo número asciende a 94̂  en la actualidad y de las cuales 
l6 son móviles o "motorizadas" son multifuncionales y operan en zonas 
rurales durante dos o tres años, para i r luego a otros lugares. El campo 
dé operaciones de cada una de ellas es más bien reducido» Las misiones, 
a diferencia de los organismos antes citados, actúan casi exclusivamente 
como catalizadores y organizadores del esfuerzo con ayuda propia. 

La Comisión Coordinadora del Programa de Bienestar Social Rural ' 

26, La Comisión Coordinadora fue establecida en 1955 por Decreto Presi-
dencial dentro de la Secretaría de Salubridad y Asistencia, El funcionario 
que la preside es el Secretario de Salubridad o su representante, Ehtre 
otros miembros de la Comisión figuran el Director y representantes de 
varias secretarías y del Instituto Nacional de Seguridad Social. El programa 
es multifuncional, como en el primer caso, pero dedica especial atención a 
la salud y a los centros de protección a la madre y al niño» La Comisión 
ha establecido más de 400 organismos principales y secundarios en todo el 
país, y se esqaresa que estos organismos prestan sus servicios a unas 
3 000 comunidades que comprenden a 4 000 000 de personas. El presupuesto 
proporcionado por el Ministerio de Salubridad, ascendía en 1950 a más de 
8 000 000 de pesos anualmente. Este programa es en cierto modo único por 
cuanto mantiene centros para la formación de su personal no sólo en 
salubridad, sino también en agricultura, cultivos frutales, ganadería y 
otras especialidades. 

Las Comisiones de Tepalcatepec y del Papaloapan 

27, Estas dos coMsiones merecen ser mencionadas, siquiera brevemente, 
porque incluyen actividades de desarrollo de la comunidad en sus programas 
de desarrollo. Los jefes de ambas son administradores ejecutivos designa-
dos por el Presidente, No obstante, la Comisión del Papaloapan depende de 
la Secretaría de Recursos Hidráulicos, El Centro del Instituto Nacional 
Indigenista para el Papaloapan se estableció a fin de ayudar a la Comisión 
del Papaloapan en el reasentamiento de imas 12 000 personas, indios y no 
indios, de la cuenca. 

c/ Para una información detallada sobre las mismas, véase Las Misiones 
Culturales Mexicanas y su Programa (Monografía sobre Educación 
Fundamental, 3) UNESCO, París, 1950, 

/Juntas de 
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Jtmtas de mejoramiento cÍv5.oc) y material 

26, Estas juntas se crearon 1953 cm.0 arganismos estableoidos por 
la ley en cada uno de los Esta40g y territorios para fomentar, el esfuer-
zo de ayuda propia de la, comuiii4a4. La oficina central de promoción y 
coordinación de estas jmtas, tiene la cat<3goría de una dirección de la 
Secretarla de Gobernación, Dichas jratas son del Estado, regionales y 
municipales. Se pide á las autoridades del Estado y locales que toman 
la iniciativa en la organisación de las juntasj, pero éstas deben ser 
elegidas por las propj.as comunj.dades y no debe figurar en ellas ningfe 
miem.bro del gobierno local. Se supone que las juntas centrales y del 
Estado proporcionan,a las.juntas locales orientación, dirección y ayu-
da técnica, poniéndolas en contacto con loe organismos competentes del 
Gobierno cuando necesitan asistencia. Se apresa que han sido estable-
cidas 5 000 juntas en ciudades, localidades y aldeas de todo el territo-
rio, Las juntas centrales y del Estado no tiene presupuestos especiales• 
ni personal técnico* 






