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1. Introducecidn

Los gobiernos de los paises latinoamericanos han estado aplicando durante
més de un decenio métodos de planificacidn y estrategias de desarrollo que
son fundamentalmente de caricter sectorial. Se han concebido planes nacio-
nales en torno a sectores importantes que serian los motores del desarrollo
econémico, sin prestar gran atencién a la configuracién geogrifica de la
economia o a los efectos de las disparidades regionales sobre la dindmica
del cambio social y econdmico.

Cuando se aplica este criterio se supone cominmente que los proyectos
industriales y de infraestructura de esos sectores principales constituyen
acontecimientos econdmicos capitales con un efecto multiplieadors que se
difundird paulatinamente en beneficio de todos los estratos sociales y
territorios de la nacién.

Sin embargo, la experiencia ensefia que no es valedera esa premisa.

No se ha apreciadc esa difusién de los beneficios sociales como_resultado

de un proyecto concluido. Por el contrario, se ha visto que tales beneficios
del desarrollo tienden a concentrarse geogrificamente de tal suerte que,

por un proceso de radicacién y acumlacidén, las poblaciones urbanas tienden

a adquirir mds riqueza y mayores oportunidades mientras que la poblasién rural
sigue relativamente desmejorada. Hasta ahora, por lo menos, y en lo que toca
a los efectos del desarrollo en sus dimensiones sociales y geogrédficas,
parece cierto aquello de que quien mis tiene mis recibe. Por su parte, este
fendémeno de modernizacidén concentrada en las ciudades ayuda a ahondar las
disparidades que existen ya enﬁre las distintas regiones y dentro de ellas.
El desnivel entre las formas urbanas de vida y las rurales es andlogo al

que existe entre los paises ricos y los pobres, y tiende a perpetuarse para
el estrato sumido en la cultura de la pobreza, incluso cuando los desposeidos
rurales emigren hacia las zonas de asentamiento urbano descontrolado.

Este problema ha quedado de manifiesto en varios estudios y proyec-
ciones recientes de la situacién rural en América Latina y el Caribe.

1/ Véase Marshall Wolfe,"Los patrones de asentamiento rural y el cambio social
en América Latina", Boletin Econdémico de América Latina, Vol. X, N°l,
marzo de 1965; CEPAL, El cambio social y la politica de desarrollo social
en América Latina, E/CN.12/826, Santiago, 1969 (préximamente aparecerd una
versién revisadas; UNESCO, Social research and rural life in Central America,
Mexico and the Caribbezn Region, Paris, 1966; S.L. Barraclough y Arthur
Domike, "La estructura agraria en siete paises de América Latina",

El Trimestre Econémico, Vol. XXXIII (2), N°130, abril-junio de 1966.
' ' /La bisqueda’
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La blisqueda de instrumentos para reducir las diferencias urbano-rurales
se ha hecho mis apremiante a medida que el deseguilibiro entre el campo ¥
la ciudad existente en la mayoria de los paises comienza a considerarse
no sélo como intolerable por razones de equidad social sino como una rigidez
que retarda el desarrollo nacional. Las soluciones que se proponen suelen
combinar distintos programss de desarrollo de la comunidad y desarrollo rursl,
Como éstos deben ser administrados por unidedes regionales o subregionales, han
surgido nuevos conceptos de regionalizacién que empiezan a tener una
influencia generalizada sobre los métodos de desarrollo rural y de la
cominidad y sobre las técnicas de programacién vinculadas a él. Estén
cambiando la filosofia y los métodos empleados en los comienzos y los
programas de accién de la comnidad rural estdn ampliando sus miras y sus
alcances, al ser incorporados a las estrategias globales de cambio social
y econfémico, en su calidad de elementos del desarrollo regional integral.

Este trabajo examina algunos aspectos de esta nueva tendencia de
programacidén. Primero se considera la naturaleza de las regiones en relacidn
con su ubicacién y se discuten las formas de regionalizar un pais y los
criterios que pueden usarse para definir los limites fisicos de cualquier
drea. Segundo, se consideran estas 4reas en relacién con las necesidades
de la programacidn: se sostiene en este trabajo que las 4reas o regiones
se definen tanto por la naturaleza de sus problemas como por la naturaleza
de sa ecologia y su topografia. ‘

Tercero, se consideran las dimensiones funcionales de las 4dreas en
relacién con el conjunto de organismos establecidos que llevan los programas
a la practica: puede decirse que el 4rea constituye un "campo de accidn en
que participan varios organismos", hecho que tiene algunas repercusiones
interesantes que suelen no tenerse en cuenta en el anélisis espacial.

Por dltimo, el trabajo analiza el drea en cuanto comunidad que parti-
cipa por intermedio de grupos e instituciones organizadas en la promocidn
del desarrollo. Debe tenerse en cuenta esta participacién al decidir cémo
deslindar el 4rea, ya que las caracteristicas sociales y politicas tendrén
repercusiones directas sobre la viabilidad y la eficacia de todos los
programas rurales.

Podrian sugerirse y examinarse otros aspectos de 4reas de desarrollo
rural que serian atinentes para la definicién y estructuracidn de las
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unidades territoriales de programacién, pero los cuatro criterios sefialados
parecen merecer mayor atencidén en l» planificacién del deserrollo socinl a

nivel subregional,

2. El 4rea como centro y su periferia

Los términos "drea" y "régién" se refieren a unidades del espacio amplismente
utilizados como conceptos para el ordenamiento fisico del desarrollo,

Pero cuando se trata de definir o deslindar exactamente el 4rea de
desarrollo, suele descubrirse que la unidad- geogrdfica que se supo-

nfa determinada, en. realidad és difusa. El anflisis suele mostrar

que una H4rea no es un'fenémeno evidente que basta identificar y clasificar,
sino que es mds bien un ente producto de algin conjunto de criterios
empleados por el invéstigadpr o planificador.

Aplicando criterios diferentes cualquier pais puede subdividirse en
una combinacién casi ilimitada de 4reas, Ejemplo de la distinta interpre-
tacidén dada a la estructura espacial son las subdivisiones de los gedgrafos,
los gedlogos o los ingenieros interésados en las dress naturales; los
economistas que se ocupan de la produccién y las Arens de comercializacidn;
los socidlogos que identifican las 4rens en funcién de sus caracteristicas
demogréficas; y los funcionarios piblicos que se ocupan de las jurisdic-
ciones administrativas. Cada una de estas interpretaciones tiene elementos
en ccmin con las demds, y puede aportar elementos valiosos a la solucién
de los problemas de desarrollo.

Cémo pueden armonizarse estos diferentes puntos de vista? Pueden
combinarse en alguna forma para crear un sistema tnico de regionalizacién
- o puede por lo menos establecerse una relacidén significativa entre
ellos y algin sistema gensral?

La respuésta que se propone para estas preguntas se basa en la idea
sencilla de que la poblacién emplea el espacio fisico para desarrollar
todas sus actividades. Por lo tanto, cualquier actividad o conjunto de
actividades ha de tener una ubicacién fisica en relacidén con las dewds.
Como las actividades son inﬁerdependientes ~ ya sea sociales, econénicas
o administrativas - estas relaciones tienden a dar lugar a corrientes de
transportes y de comunicaciones que mueven personas, bienes, servicios e

/informaciones. Si
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informaciones. Si fuera posible levantar un mapa de todas las actividades de
un pals, se verfa que éstas se sgrupan en torno a puntos de.concentrrcién, oue
corresponden a los centros urbanos o rurales, y que estdn unidas por lineas

de relacién que corresponden a las rutas entre estos centros,
Ia estructura del espacio fisico puede analizarse mediante el estudio

de estas actividades y mavimientos.'g/ Podrfa entonces definirse una drez o
regién como un medio espacial dentro del cual tiende & producirse una polari-
zacién en patrones definidos por efecto de la concentracién de las actividades
en los centros y la intensidad de las relaciones entre estos puntos, Ia
perifaria de esta polarizacién estd{ constituida por los puntos de menor densi~
dad en los cuales los asentamientos estdn dispersos y hay pocas actividades
del hombre. Los polos de esta regifn serdn los puntos principales en que se
concentrardn las actividades, y el "nicleo" estard representado por el eje o
ejes de relaciones mis intensas,

1a regifn o 4rea asi concebida incorpora todos los factores que influyen
en el asentamiento, la actividad y el desplazamiento del hombre. Sin embargo,
para utilizar este concepto, que no es tan simple como parece, hay que tener
presente varias consideraciones, algunas de las cuales son muy importantes en
la definicién de las 4reas rurales y el andlisis de los problemas cue deben

resolverse para acelerar su desarrollo.

a) Principios y problemes relativos a la definicidén de las 4ress
Gracias a la investigacién y a la elaboracién de una teoria sobre la
estructura espacial de los asentamientos, ha sido posible sentar hipbtesis y

principios para la definicién de #re~s con fines de desarrollo. 3/ Algunos

2/ Los conceptos y la terminologfa empleados aquf en relacién con el andli-
sis del espacio fisico fueron extrafdos de la "teoria del lugar central'.
No por eso debe pensarse que este planteamiento tedrico es mejor que
otros. Pero es ecléctico y proporciona un punto de partida definido
para la discusién de 4reas y regiones. Véase Brian J. L, Berry and
Allen Fred, Central place studies, Regional Science Research Institute,
Filadelfia, 1955, -

3/ Véase Eric E, lampard, "The evolving system of cities in the United States:
urbanization and economic development!, en Harvey S. Perloff and Lowdon
Wings, Jr, editors, Issues in urban economics, Resources for the Future,
Inc,, John Hopkins Press, Baltimore, 1968, pdg. &l en que se hace un breve
examen de las teorfas recientes sobre la materia.

/de ellos
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de ellos han sido resumidos en la exposicién anterior, Asi, por ejemplo,

se ha supuesto que es evidente, empiricdmenté, que los centros evolucionan
porque proporcionan bienes y servicios a una 4rea tributaria circundante,

Las ventajas de que goce cada centro en funcién de su distancia econémica
Sptima a los distintos puntos del #res serdn factores importentes en su creci-
miento, sin menospreciar otras influencias de tipo administrativo, topogrdfico,
¥ relacionadas con los recursos naturales,

Estos factores determinan que los centros tengah diferentes tamafios e
Iimportancia. las ciudades de primera categoria dominan una #res tributaria
mfs extensa, las de menor importancia, los pueblos y los centros rurales quedan
sucesivamente bajo la influencia de centros mfs importantes cus ellos, la
influencia de los centros de mayor jerarquia emsna del hecho de que ofrecen la
gam de bienes y servicios mds amplia y de mejor calidad, Sus actividades son
las mis complejas y especializadas, '

Para producir bienes y servicios de la mejor calidad se nececitan inverw
siones mfs elevadas y una tecnologia superior y su produccién s8lo puede ser
sustentada por extensas 4reas dependientes, Los bienes de orden inferior son
bienes de primera necesidad que se encuentran en muchos centros de baja cate~
- gorfa, Los Beatles ofrecen bienes especializados de orden superior desde
Londres a la mayor parte del mundo en tanto que el almacén de 1la esouina sé
encuentra en los cruces de los caminos rurales y en todo barrio urbano para
atender a una clientela pequefia, Por ese motivo, también serédn mayores la
especializacidén de furiciones y la diferenciacién social en los centros de la mds
alta jerarqufa, En el otro extremo se encuentran los lugares periféricos que
se caracterizan por el bajo nivel de la ocupacién, de la educacién y del status
Yy por existir escasas posibilidades de especializacién de las actividades, Como
se verd mis adelante, estas caracteristicas tienen importantcs repercusiones en
la estrategia y los objetivos de los programas de desarrollo rural y de la
comunidad,

Ias dimensiones de las #reas quedan determinadas asf por la asequibilidad
¥y el tamafio de sus centros, Asi como los centros rurales son dominados por
centros de mayor jerarqufa, todo centro de alta jerarquia tiene dreas tributa~
rias que incluyen algunos sectores rurales.‘ De lo anterior se infiere que el
desarrollo de las 4reas rurales dependerd del desarrollo de los centros de

/correspondiente alta
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ccrrespondiente alta jerarquia; por ese motivo no se puede separar el desarrollo
rural y el urbano, Son interdependientes a largo plazo, aunque a corto plazo
una ciudad pueda crecer explotando a sus sectores rurales u otros centros
subordinados. la influencia de los polos de desarrollc o regiones nucleares

no es necesariamente positiva dentro de su émbito de influencia: en muchos
casos 1a expansifn urbana se logra a expensas del estancamiento y la dsclina-~
cién de la periferia,

Hay muchos principiocs que determinan las relaciones entre los centros de
alta jerarqufa y sus dreas de influencia. Esas relaciones son de orden jerdr-
quico, Se afirma que aparecen en casi tcdo el mundo y que son el resultado de
la interrelacién espacisl entre las actividades econdmicas terciarias, &/
Aunque la ordenacidén jerdrquica de los centros pueda ser modificada por la
cultura y el grado de desarrollo, en el hemisferio occidental va desde el
caserio, al villorio, la aldea, el pueblo, la ciudad, la cabecera de distrito
¥ la melrSpoli. En muchos pafses latinoamericanos la capital nacional ha
pasado a ser la metrdpoli principal y la regién nuclear, aparentemente por
causas caracteristicas de la cultura ibérica, 5/ En el otro extremo de la
Jerarqufa, las caracteristicas espaciales de los asentamientos rurales estar#n
supeditadas normalmente al tipo de actividad econdémica, Estas variables influi-
rdn también en el espaciamiento de los centros y en su propensién a subir de
categorfa, Es corriente que la densidad de poblacién sea relativemente mfs
elevada mientras m4s cerca estd el centro de la meﬁrdpoli, ¥y esos centros
tenderdn a ascender, El espaciamiento de los centros serd mayor en la perife~
ria y tenderdn a conservar uns baja jerarqufa,

Se postula que estas caracteristicas est4n determinadas por los principios
de comercializacién o de la oferta, en cue influyen factores como la distancia
econémica, la distribucién territorial de la poblacién, los niveles de ingreso
¥ 1la capacidad e inclinacién de los consumidores a viajar para hacer sus
compras y cobtener servicios, asf como la propensidn de los establecimientos del

centro a establecer filiales, & Ilos principios del trdfico explican la

4/ Berry, op.cit., pdg. 7.

5/ Richard M. Morse, "Iatin American cities: aspects of function and
structure", en John Friedmanny William Alonso, Regional Development and
Planning, MIT Press, Cambridge, 1964, pdg. 361.

&/  Berry, op.cit., pdg. 6. /terdencia de
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tendencias de los centros a surgir a lo largo de las rutas de transporte entre
los centros principales, y de las 4reas o regiones compiementarias a ubicarse
segin estos ejes. El principio administrativo surge de la necesidad de que el
Estado establezca centros de fiscalizacién espaciados, y de la tendencia de la
estructura social a estratificarse en torno a este nmicleo, Tebricemente, se
da por sentado que estos principios podrfan ser incompatibles entre si y que
en distintas condicionés, predominardn unos u otros, Puede colegirse oue,
histfricamente, el principio administrativo fue el cue tuvo mayor peso en
América latina, pero que en el ﬁeriodo de modernizacién acelerada de los
Ultimos decenios se estdn imponiendo las influencias de la comercializacién.
Con esta afirmacidn se quiere decir que los principios estdn actuando en situa-
ciones dindmicas de desarrollo, y que estdn sujetos a fluctuaciones en el
tiempo.

No hay que suponer que el 4rea de influencia dependiente de un centro
principal pueda ser siempre definida como regién en desarrollo, Al consideraer
la interaccidn de los principios de aéentsﬁiento mencionados en este trabajo,
as? como la influencia de ﬁuchos otros factores de Indole histérica, econémica,
social o ecoldgica, se observard que 4reas y regiones estdn en estado de
constante devenir, a medida que las mds poderosas se amplfan y las mds débiles
declinan, Ademds, en las 4reas y regiones hay muchos centros de diferente
Jerarqufa que luchan por gonar ventaja, lLs forma en que extienden su influencia
¥y compiten entre s por el predominio hard diffcil la delimitacién de las
dreas, especialmente en las categorias mds altas,

Tebricamente, se podria hacer el deslinde de las dreas determinando
los "lImites de dispersién" en los cuales las corrientes de personas, de bienes,
de -servicios y las comunicaciones alcanzan su mfnima expresidn entre las 4resas
de influencia de dos centros adjyacentes de la misma jerarqufa, Las regiohes
mfs grandes se componen de #reas de influencia superpuestas de varios centros,

Y En los pafses mds grandes, la relacidn entre los recursos natursles y el
proceso de desarrollo produce lo que se ha dado en llamar una "geografia
de expansidn econdémica nacional", Véase Harvey Perloff y Lowdon Wingo
Jr., "Natural resources endowment and regional economic growth', en
Friedman y Alonso, op.cit., pdg. 215.

/Cualquier bien
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Cualquier bien o servicio producido por un centro puede ser usado como defini-
cién para establecer el 1imite de dispersién. Los confines funcionales de una
4drea o regidn se establecerdn entonces uniendo esos limites, Cada centro
tendrd muchos bienes y servicios procedentes de mercados cue difieren en cuanto
a sus alcances,de donde se infiere cue los limites de las #reas pueden definir-
se combinando varios indicadores., En esta forma se pueden definir las #reas
en cada nivel jerdrouico, incluso cuando los limites de dispersidén sean pura-
mente abstractos. Por ese motivo se ha dicho cue la zona o regifn es un ente
fabricado de conceptos,

En la prdctica, sin embargo, para aplicar este método se recuiere infor-
maciones sobre las actividades y corrientes cue suelen ser imposibles de obte-
ner en los palses en desarrollo, Para reunir las informaciones hay que inver-
tir tiempo y dinero, y por eso uno de los problemas mds dificiles de resolver
es el de crear los sistemas de informacién requericdos para la planificacidn
regional, g/ Si se reconociera que existe esa dificultad, los organismos
de desarrollo local y de la comnidad podrfan hacer tiles apurtes como uni-
dades recopiladoras de informacién, y colaborar mis directamente en la defini-
cién del sistema jerdrquico de las Areas.

Sin embargo, para los villorrios o aldeas casi no se justifica aplicar
técnicas tan refinadas como la identificacién de las 4reas funcionales basadas
en los puntos de dispersién. Por ese motivo quizd convenga tratar de encontrar
métodos mds expeditos para definir las 4reas de diferentes clases en los
programas de desarrollo rural y de la comunidad, Ese aspecto se discutird
a continuacién,

b) ‘Caracterfsticas de los centros vy las #rens en la América Iatina rural
Aurque queda mucho por irvestigar para efectuar un andlisis completo de
los centros y las drens en la América latina rural, la informacién disponible

indica que es v4lida una jerarcuizacién de las modalidedes de ssentamiento cue

incluye: i) los asentamientos dispersos y los caserfos, ii) los villorrios que

8/ Tormod Hermansen, Information Systems for Regional Development, Instituto
de Investigacidn de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social,
Ginebra, 1967,

/constituyen la
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constituyen la comunidad funcional mds pequefia, iii) las aldeas, iv) los
pueblos, v) las ciudades y vi) las capitales provinciales. ILa clasificacién
propuesta por Wolfe que incluye hasta el pueblo, se ajusta bastante bien a

la "teoria del lugar central" como para validar la hipétesis general sobre la
Jerarqu’a de los lugares, 78 Mucho mds dificil seria demostrar que la distri~
bucidn espacial de los centro y las #reas de Am€rica latina se ajuste a los
principios de comercializacidn, administrativos y de transporte propuestos

en ese trabajo, S6lo una elaboracién ulterior a una investigacién mfs a fondo
dardn respuesta o estas interrogantes. -

Existen organismos de planificacién nacional en todos los pafses latino-
americanocs y en muchos de ellos organismos regionsles y estaduales, 10 Como
la mayoria de los organismos de desarrollo rural y de la comunidad actdan en
el plano del #rea, e integran sus programis en plenes regionsles o nhcionnles
que abarcan las capiteles provinciales y su hinterland, la expresidn "“drea"
se usa como término genérico que significa cualquier unidad del espacio fisico
que pueda definirse en un plano mds pequefio cue el regional y ubicado dentro
-de €1, Varios organismos nacionales de planificacién estdn ahora definiendo
regiones y drea para la programacién del desarrollo,.

El concepto de 4rea se refiere a las unidades territoriales que suelen
ser denominadas subregiones y microrregiones. Ilas primeras corresponden a los
distritcs, zonas o unidades administrativas de tamafio mediano, Ilas segundas

.pueden equipararse a los cantones, comunas o municipios. 'Sin embargo, todas
las expresiones que se refieren a las subidivisiones territoriales de un pais
son muy subjetivas, En cada caso debe considerarse el tamafio de las
dreas, el nimero de escalones en una jerarqufa de subidivisién y las bases para
el deslinde de las dreas segin se usen en cada situacién.

i) Areas de asentamiento di:;erso y caserfos. En la jerarqufa de

los lugares centrales, la unidad de explotacidn agricola representa
el escaldn de mds baja categorfas, Debido a problemas ecolégicos
¥y de transporte, vastas extensiones del territorio de América latina

2/ WOlfe, E.CIto, pégo

10/ Textos del Instituto Iatlnoamerlcano de Planlficacidn Econémica y Social,
Discusiones sobre planificacidén, Siglo XXI, México, 1968, pfg. 35.

/tienen como



tienen como ndcleo asentamientos pequefios y dispersos cuya poblacidén subsiste

a duras penas de la agricultura, el pastoreo, la pesca, la silvicultura y la
minerfa, Es imposible determinar qué proporcién de la poblacién rural se aglo-
mera en esos-.nicleos mindsculos. En el mejor de los casos estos asentamientos
dependen para obtener su ingreso de alguna oficina gubernamental de un proyecto
de construccién o de una plantacién, Muchos de estos poblados o caserfos rura-
les caracterizados por el minifundio, tienen una economfa de subsistencia, En
las haciendas estos pequefios nmicleos satisfacen sus necesidades de bienes de
consumo en un almacén en que los propietarios abastecen a sus traba jadores

a crédito, Pero ya sea que estas poblaciones rurales vivan en regiones de
minifundistas, en haciendas, dispersos entre las plantaciones o en dreas de la
frontera agricola sin caminos de acceso, su caracteristica comin es la pobreza
¥ la carencia de ndclecs de asentamiento lo suficientemente grandes como para
servir de unidades comunitarias de una zona de desarrollo, Desde el punto de
vista de la programacidn, estas zonas periféricas son esencialmente amorfas e
inaccesibles., Mientras no lleguen a estas regiones la colonizacién, la reforma
agraria o los caminos de acceso, por lo general no podrdn recibir los beneficios
de los programas de desarrollo.

ii) Areas dé villorrios. El asentamiento de mds baja jerarqufa que podria

calificarse de 4rea es el villorrio., Estos conjuntos desparramados de casas
entre los terrenos cultivados son caracterfsticos de las 4reas de cultivo hsbi-
tadas por la poblacién indfgena., Algunos tienen un centro bien definido con
unos pocos expendios, una éscuela, una iglesia y otros servicios comunitarios,
Un villorrio de ese tipo puede tener una poblacidn de 250 a 1 000 habitantes, 1/
Estos asentamientos tienen lfmites fisicos definidos desdevel punto de
vista social. la poblacién misma conoce este deslinde territorial., En cierto
modo, los lfmites espaciales son objeto de una tradicién local, Como los
villorrios suelen tener una densidad de poblacidn relativamente elevada, son
objeto de la atencidn de 1la mayoria de los organismos de desarrollo rural y de
la comunidad, En la mayorfa de los casos representan también una subdivisién

11/ En este documento se aplican los 1fmites de la poblacién de villorrios,
aldeas y pueblos empleados por Wolfe, op.cit., pdgs. 2 y siguientes,

/de 1a



de la unidad administrativa rural corriente, como la parroquia, la comuna o el
municipio. Sin embargo, estos lfmites no suelen estar definidos juridicamente,
¥y en muchos pafses sdlo ahora se estd intentanto hacerlo per primera vez. la
poblacidn de los villorrios suele no tener representacién en la unidad adminis-
trativa de la cual forma parte. Por lo tanto, constituyen una micro-frea defini-
ble, cue puede ser considerada como una unidad social modular de programacién
porque dentro de una zona de cultivo que tenga la misma ecolcgfa, sus formas de
ofganizacién social y sus problemas serdn comunes a un gran ndmero de esos
villorrios, Estos, y las aldeas, que se exsminardn a continvacidn, constituyen
el gran universo dz unidades territoriales conocidas con el nombre genérico

de "pequefias comunidades", Por lo general la programicién no requiere que se
haga el deslinde de ellas medisnte el andlisis espacial, .

i14) Areas de aldeas, Auncue se asemaja a los villorrios sus caracteris-

ticas econdmicas y sociales, la aldea suele ser (con el pueblo) la cabecera de
mfs baja jerarqufa en un 4rea mfs extensa ocue la ocupada por el grupo resi-
dente primario, Es el nicleo de una comunidad m4s amplia compuesta de villo=
rrios y asentamientos dispersos,

En la definicién de las 4reas no se le debe dar mucha importancia al
tamafio de la aldea misma, pues es mds importante la naturaleza de las activida-
des que desarrolla y su relacién con otros »sentamientos. En general,
su poblacién puede fluctuar de 1 000 a 2 500 personés. Debido a su
tamafio cabe supoher que la aldea diferird del villorrio desde el punto de vista
sociolégico, Aunque ambos dependen de la agricultura y aunque la aldea se
asemeja al villorrio en que constituye el lugar de residencia de propietarios
que se trasladan diariamente.a sus campos, las aldeas tienen una pequefia po-
tlacién que no depende directamente de la agricultura como ocupacién. En ella
se encueniran las formss mds r.iimentarias de diferenciacidén de lo urbano y
" lo rural. Su estratificacién social es mis visible que en el villorrio, ‘donde
se basa en jda riquezs, en los papeles cercmonisles, en las habilidades y en el
parentesco, En la aldea la estructura de clases puede tener tres niveles bien
definidos que se asemejan burdamente a los estratos alto, mediano y bajo de
~ las ciudades. Pero todas las actividades de la aldea estdn orientadas por la
agricultura y dependen estrechamentq de la tierra, y esta dependencia es la que

/[la distingue
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la distingue del pucblo, ILa aldea se parece al villorrio en sus formas de
interaccifn y en el localismo de sus intereses., Puede decirse que su posicién

entre los villorrios circundantes es de primus inter pares. 12/

Aunque desde el punto de vista territorial la aldea suele equivaler al
pueblo ( que en algunos pafses es otro tipo de centro de un municipio rural)
por sus caracteristicas funcionsmles mds rurales se asemeja mds al villorrio, De
ahf que para los fines de la delimitacién territorial sea necesario distinguir
entre el Area administrativa que abarca la aldea, de su 4rea funcional o de
influencia., A menudo hay que reconocer que en las 4reas dominadas por una
gran hacienda o plantacién, asi como en las 4reas de minifundio cuyo ndcleo
es el villorrio, el municipio quizd sdlo le haya dacdo vida funcional a un
villorrio atrofiado de unos pocos cientcs de personas, Por lo tanto, desde
el punto de vista administrativo, la aldea es una 4drea en el mapa, pero desde
el purto de wvista funcional es un villorrioc,

iv) Area de pueblos, Los villorrios y las aldems se caracterizan por la

relacién de su poblacidn con el campo, Ilas aldeas y las ciudadss representan
1la organizacidén de la vida del asentamiento en torno a actividsdes distintas
de la agricultura, Esta diferencia se hace notar especialmente en el pueblo,
con su pcblacibén que fluctda de 2 500 a 10 00O habitantes, sus servicios ur~
banos y su economfa mds compleja que proporciona empleo a un gran nimero de
residentes que no dependen dirsctamente de la agricultura, A menudo los
pueblos han llegado a este nivel no por sus funciones administrativas, que
suelen ser iguales a las de las aldeas, sino por su ubicacién como centro de
transporte de una #rea mfs amplia y porque proporcionan bienes y servi-
cios a uns poblacién subsidiaria relativamente mayor.

No hay por qué suponer que todos los pueblos estén creciendo, y de hecho
en las grandes dreas periféricas parece estar ocurriendo lo contrario al sufrir
los publos los efectos del estancamiento de su economfa agrfcola local, Sin

embargo, en la frontera agricola del Brasil, el Ecuador y otros palses, muchos

12/ Quizd el estudio mds conccido sobre las aldeas latinoamericanas haya sido
realizado por Robert Redfield y. Oscar lLewis en Tepoztldn, México, Los
resultados de ese andlisis apsrecen en Oscar Lewis, Life in o Mexican
Village, University of Illinois Press, Urbana 1963.

13/ Un excelente estudio realizado recientemente en el Perd sobre una ciudad
pequefia muestra la relacién entre este centro urbano y las aldeas circun=-
dantes, y asimismo su papel en la regién, Véase Paul, L, Doughty, -
Huaylas: an Andean District in Search of Progress, Cornell University
Press, Ithaca, Nueva York, 1968,

/pueblos han
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pueblos han experimentado un auge al permitir la construccidn de carreteras,

el acceso a los mercados de zonas virgenes que antes estaban aisladas. En todo
caso, el auge o cdeclinacién de la ciudad como centro comercial y su estado de
salud econémica pueden constituir un indicador de la situacién econémica de una
regién bastante grande, '

Ia estructura de clases que aparece incipiente en la aldea se torna mds
clara en el pueblo, El comercio, la administracién y los servicios han contri-
buido a la formacién de una clase alta, Los pequefios comerciantes, artesanos
¥ funcionarios pdblicos de categorfa inferior constitmyen la clase media, en
tanto que los trabajadores y los minifundistas componen la clase baja. Este
tipo de estratificacidn social veria con el grado general de desarrollo y
las modalidades culturales de 1a zona, Cabrfa esperar que hubiera mfs diferen-
cias entre los centros urbanos y los rurales en las zonas densamente pobladas
que rodean a las grandes ciudades en las cuales el pueblo tiene una vinculacién
mds estrecha con la vida urbana, o en las islas del Caribe y las regiones en
que se encuentran las plantaciones, En ellas los traba jadores rurales y los
habitantes del pueblo pertenecientes a las clases inferiores constituyen un
estrato social mds homogéneo. L/ ’

v) Areas de ciudades, Ya se ha indicado que las ciudades en 4reas periféri-
cas suelen estar mds distenciadas cue las del eje, mAs desarrolledas y m#s den-
samente pobladas., Ademds, el grado de desarrollo de un pais deberia gurrdar
relacién con el nilmero totel de ciudades, su tamafio y el espsciamiento entre
ellas. Estas 4reas tributarias de ciudades suelen llamarse zonas o microregiones,

Pero en América latina, la distancia, la topografia y las rutas de trans-
porte a menudo determinaron la ubicacién de las ciudades coloniales; ademds la
importancia de estas caracterfsticas naturales fue puesta de relieve por la
seleccién arbitraria del emplazamiento por los conquistadores, o por la exis-
tencia de poblados indfgenas, Un autor dice que en América Iatina al revés de
1o que sucedié en la mayor parte de Eurcpa, los colonizadores y los conquista-
dores establecieron las ciudades y los pueblos antes de colonizar el campo,

14/ Iloyd Braithwaite, "Social and political aspects of rural development in
the West Indies", in Socisl and Economic Studies, Vol. 17, N°3, 1968, Ins-
titute of Social and Economic Research, Universidad de las Indias
Occidentales,

/Sin embargo
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Sin embargo, casi de inmediato organizaron empresas capitalistas para explotar
las minas y las tierras (y a los indigenas o esclavos que trabajaban en ellas)
mucho antes de que empezaran a organizar industrias y otras actividades urbanas.
Ia produccién capitalista en gran escala se inicié en América Latina prictica-
mente con las plantaciones y las haciendas QOlOHialGSolé/

El crecimiento de las ciudades se basaba en funciones no industriales,
que inclufan la administracién, la comercializacién, el transporte y una serie
de servicios sociales, Asi pues, en la mayor parte de América ILatina, la ciudad
grapde fue primero una capital, y luego un centro industrial. Ia ciudad de
tamafio mediano o peguefia, que ha carecido de la demands que pudiera estimular
la manufactura y atraer industrias, ha continuado siendo en gran medida un
centro administrativo, de comercio y de transporte, Por este mectivo, las activi-
dades econémicas de las ciudades de tamafio mediano y pequefio (que son las que
mis preocupan a los encargados de la planificacién rural) se caracterizan por .
su alto grado de dependencia con respecto a las zonas rurales que las mantienen,

As® las ciudades de las zonas rursles son casi inevitablemente la sede
de las unidades administrativas intermedias entre el municipio y la provincia,
Hasta las capitales de provincia o estado, aunque a veces mis grandes, conser—
van su sabor rural y no tienen la misma jerarquia que las capitales provincia-
les o estatales de los palses mis industrializadoss

Estas ciudades de segundo y tercer orden (ya sean cabeceras de distrito
o capitales provinciales) constituyen los centros efectivos del poder y de la
cultura en el campo, Dominan a sus 4reas de influencia y en algunos paises
se han transformado en centros de un regionalismo arraigado en la historia, que

ha configurado las instituciones politicas y econémicas.lé/>El &rea tributaria

15/  Solon L, Barraclough, Rursl development and employment prospects in Latdin

America, documento presentado a la segunda conferencia sobre urbanizacién
y modérnizacién de zonas, St., Thomas, Islas Virgenes, 1967, pige e

;é/ Sobre la base de un estudio socioldégico se han resumido las funciones. que
desempefia en Colombia la ciudad regional en las siguientes palabras:
"A mediados del siglo veinte (Popayin) continuaba siendo un centro admi-
nistrativo, educacional y eclesiistico, asi como el centro comercial para
el valle superior del Cauca; aunque era mis pequefia que en 1870, muchas

/ de la
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de la cludad, siendo amplia, suele identificarse como zona o microrregién (4rea
de ciudad pequefia o mediana), subregién (4rea de ciudad mediana, muchas veces
capital de provincia), ¥y regién (capital grande de provincia o metrépolis).

Continuacién de la nota 16/

de las antiguas familias continuaban viviendo allf, se estimaba la tradi-
cién y se conservaban las antiguas formas de vida. El resto del mundo
habfa cambiado, pero Popayin segufa siendo la misma..., Las distancias
cambiaron con la llegada del ferrocarril y del avién, pero a medida que
se acortaba la distancia entre Popay4n y Bogotd, se acortaba también la
distancia entre ésta y Paris y Nueva York... A la vez aparecian nuevos
centros comerciales para atender al movimiento de la creciente masa de
bienes transportada por los sistemas mis avanzados de transporte y para
elaborar y producir para los nuevos mercados nacionales e internacionales.
Colombia se volvié hacia el norte ... Popayin quedaba al margen de esta
nueva orientacién, Ni siquiera la llegada del ferrocarril a 1la’ ciudad
pudo estimular el desarrollo comercial e industrial porque la progresiva
ciudad de Cali habfa asumido la funcién de intermediario entre el interlor
¥ la costa del Pacifico, A la reduccién tan radical de su funcién en el
escenario nacional y a la amenaza que hacla peligrar tan abiertamente su
desarrollo y crecimiento futuros, Popayin no reaccioné organizando una
campafia para atraer industrias o presionar al gobierno central para que
construyers ' nuevos caminos de acceso a la costa, sino que intensificé
su tradicionalismo, y se sumergié en la poesfa y la historia, dando
deliberadamente vuelta la espalda a la algarabla, la mugre, el desorden
- ¥ la riqueza - asociados con el progreso, Ocasionalmente se dejaron eir
voces que intentaron estimular el espfritu de competencia y la inidativa
de la ciudad, pero por lo menos tres fuerzas se levantaron en contra de
esas tentativas y siempre lograron derrotarlas: 1la tradicién literaria y
erudita que consideraba a la ciudad una piedra muy preciosa cuyo brillo
debla preservarse a cualquier costo; el poder de la antigua aristocracia
derivado de la riqueza producida por las grandes haciendas que dominaba
el panorama polftico de la provincia; y, finalmente, el aislamiento geo-
gréfico, que permitié a la ciudad aislarse serenamente,.. No tenia recur-
sos ex6ticos que explotar, no pasaba por la ciudad ninguna linea impor-
tante de transporte, no habfa un puerto o centro industrial cercano que
estimulara alguna actividad, ni se produjo ninguna crisis financiera o
demogrifica que exigiera un cambio de polftica... Pero a pesar del ais-
lamiento geogrifico y de haberse detenido en el tiempo, la ciudad no se
marchité,., Siguid siendo, para el valle superior del Cauca, lo que
siempre habia sido: la cabecera del gobierno regional, sede del poder
eclesidstico, residencia de la aristocracia, y lugar de la educacién su~-
perior, Continué siendo la mis rica, la mis grande, la mis distinguida,
la mis conocida, y la mis poderosa ciudad de la regién -~ el summum de una
capital provincial", Andrew H, Whiteford, Two Cities in Iatin America,
Doubleday and Co., Garden City, New York, 1964, pig. 246 (traduccién

no autorizada),.
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Podria decirse, por lo tanto, que miradas desde el punto de vista de
las "etapas de desarrollo", la capital regional y la ciudad rural se han estan-
cado en una categoria, porque no pueden subir a la siguiente, lLas regiones
suelen correr la misma suerte que la ciudad. La poblacién no se identifica con
las regiones econémicas o de desarrollo, ni siente ninguna lealtad hacia ellas,
En cambio, las ciudades y las provincias tienen una historia,.un cardcter y
un estilo cultural: pueden transformarse en simbolos de una comunidad, PopayZn
pudo mantener su posicién como capital regional a pesar del proceso de moder-
nizacién que tenfa lugar en Colombia precisamenté porque ese pais tiéné una
tradicibn de regionalismo histérico, cultural y polftico, Lo mismo puede decir-
se de varios otros paises ~ la Argenfina,'el Brasil, Chile, México y Venezuela,
Esto significa que 1a lealtad de las comunidades suele ser una fuerza decisiva
para la definicién de las zonas, y a veces mds importante que los puntos de
dispersién establecidos en el andlisis regional, 1/ Las 4reas polfticas y
administrativas que tradicionalmente han llegado‘a ser identificadas como los
1fmites de esas comunidades mfs amplias, tienden por consiguiente a mantenerse
intactas como unidades dentro de las regiones, A ese respecto un autor dice
que la identificacidn de las regiones en desarrollo y los complejos problemas
que presentan nada dice sobre la administracién regional de los programas de
desarrollo o la conveniencia de coordinar geogrificamente estos programas, A
las regiones en desarrollo pueden correqunderle‘distintas subdivisiones admi-
nistrativas como municipalidades, estados o.zonas especialmente designadas, 18/

17/ En uma reunién reciente de alcaldes y regidores celebrada en la ciudad

de Victoria (Chile), los ediles solicitaron al Presidente de la Repdblica
.que redefinieran los limites de las regiones de desarrollo de tal forma que
las Provincias de Malleco y Cautfn pudieran formar una nueva entidad, se=~
mrando asf a la primera de la regién natural formada por la cuenca del
Bio-Bfo. Es interesente sefialar que esas autoridades estiman que toda la
Provincia de Malleco debe ser considerada como una unidad, y que autorie
dades de la ciudad de Victoria identifican los intereses de la provincia

gonlJéZ; de la ciudad, El Mercurio, (Santiago de Chile), 2 de septiembre
e . : - : :

18/ John Friedﬁang,Regional Development Poligz, opscit., pdg. 43.

/Sobre la
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Sobre 1a base de estas consideraciones, se ha llegado en varios estudios
a la misma conclusién general sobre la definicién de las 4reas: deben correspon~
der antes que nada a unidades polfticas y administrativas que tengan ciudades
cabeceras desde las cuales puedén prestar servicios a las zonas circundantes,
Como los servicios tienen un mercado bien definido, las #reas administrativas
tienden a coincidir con las 4reas comerciales, Sobre la base del estudio sobre
los patrones de asentamiento rural en América Latina, Wolfe llegé a la conclu~
sidn de que deben tenerse en cuenta las 4Areas pertenecientes a dos niveles, En
el nivel de la vecindad, el asentamiento ha de ser compactc para que puedan pro=
parcionarse econémicamente los servicios bdsicoss En el nivel de la comunidad
nds amplia, el pueblo servirfa de centro a una zona que podria y puede conte- -
ner una poblacién total de 20 000 a 50 000 habitantes. 1 '
| Ia Divisién de Administracién Pdblica de las Naciones Unidas sugiere cque
debén considerarse tres niveles, segun el tamafio del pafs, su forma de gobierno,
los factores sociales y culturales, etc, EL nivel superior corresponderfa a
la regién de desarrollo, el segundo a lo que se denominarfa la "drea de admiris-
_tracién directa" en la que habrfa una ciudad que servirfa de sede a distintos
servicios pdblicos y que podrfa ser uns capital regional, El tercer nivel
corresponderla a lo que se llamarfa "4rea del gobierno local"”, En esta dltima
se identificarfan dos clases de unidades aplicando criterios semejantes a los
planteados por Wolfe, Ia mds grande corresponderfa a una ciudad, que abarcaria
el "Area m4s grande desde la cual se pueden proporcionar la mayorfa de los
servicios técnicos eficientemente" y el 4rea mds pecuefr consitirfa eﬁ 1~s
comunidades en las cusles loes ciudadanos participarfan directamsnte en los
servicios locales, 2/ S ‘

En otro estudio preparado con la colaboracién de Jorge Ahumada, el cono-
cido expérto chileno en planificacién, al recomendar mé&todos pars regionalizar

19/ Wolfe, op.cit., pdg. 33.

20/ DNaciones Unidas, Descentralization for national and local development,
ST/TAO/M/19, Mueva York, 1962, pdg, 15 y 8s.

/la programacién
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1a programacién de la salud en América Iatina, se tomaron en cuenta la mayorfa
de las dificultades y factores mencionados en este trabajo, 2;/ La definicén
de 4ren rural que se propuso se basaba en la presencia de recursos permanentes
¥ en la existencia de servicios administrativos y polfticos completos, El
sistema consta de dos subdivisiones, la "zona de programacién local' abarcarfa
una poblacién total de 100 000 a 150 000 habitantes, Cuando la ciudad tuviera
mds de 150 000 habitantes serfa considerada unidad local de planificacidn que
serviria de centro de una regién., En este nivel mds alto la regién se coﬁpon«
drfa de dos a seis zonas de planificacién local, con una poblacién total de
250 000 a 600 000 habitantes,

Las #reas urbanas constituirfan asf las unidades fundamentales de la
estructura espacial, incluso cuando hubiera que modificar el tamafio y la natu-
raleza de las 4rems para ajustarlas a caracteristicas tales como régimen de
terencia de la tierra, formas de explotacién, rasgos culturales y regionalismo
politico, En los pafses grandes pueden definirse tres o cuatro niveles de 4reas
dentro de las regiones con arreglo a los criterios administrativos mencionados,
En los palses pequefios, bastardn dos niveles para programar las actividades
Y los servicios a las poblaciones rurales,

21/ Organizacién Panamericana de la Salud, Planificacién de 1a Salud:
Problemas conceptuales y metodolégicos, Washington 1965, pigs. 23 a 24.

/3« _El 4rep
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3. El 4rea como conjunto de problemas

El andlisis espécial proporciona uh marco de referencia indispensable para
iniciar la preparacién de los programas de desarrcllo rural y de la comunidad,
¥, como se ha mostrado,‘puede'serlutilisimo para delimitar las 4ress de
programacién én diversas categorias. Pero esta informacién no basta para
definir las “reas de programacién. ’

Puede considerarse que cada tipo de Area de programacién - . la unidad
de administracién directa subregional, la zona de programacién local micro-
regional y la pequefia comunidad - son el medio en que se desenvuelven ciertas
actividades de desarrollo.~—/ La naturaleza de las actividades debe,
naturalmenxe, ser compatible con los tipos de problemas que se encuentran
en cada Area. 0, dicho de otro modo, desde el punto de vista de la progra-
macién el Area puede ser considerada no sélo como un territorio sino como
un conjunto de problemas, pudiendo modificarse el tamafio y los confines
de ella para ajustarla a las neces:dades de los organismos ejecutores de
programas.

La naturaleza de los problemas por resolver y los recursos disponibles
para hacerlo determinan la combinacién de actividades técnicas - el programa -
que ha de desarrollar cada uno de los ofganismos del érea de yprogramicién,
Tres tipos de interrogantes se plantean en relacidn con el 4rea como conjunto
de problemas. El primero se refiere al método que se adopte para analizar
los problemas y definir las 4reas de accién. Por lo general habrd que hacer
dos tipos de estudios complementarios entre si: i) el diagnéstico como marco

__/ La naturaleza de estas funciones y su proceso de transmisidén desde los
organismos principales a las unidades y autoridades locales han sido .
discutidos en Descentralization, op.cit., pdgs. 23 y ss. Véase asi-
mismo Raanan y Levia Applebaum, "Administrative and organizational
problems of regional development planning in Israel" en Multidisciplinary
aspects of reg;onal development, OCDE, Paris, 1969, pdg. 215.

23/ 1la idea de usar diferentes perspectivas para definir las regiones fue
discutida por Sidney Sonneblum en "Thé uses and development of regional
projections", en Issues in Urban Economics, op.cit., pig. lil.

/de referencia
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de referencia mds amplio de estrategia y politica, y ii) el estudio social

de Areas para obtener la informacién detallada necesaria para la programacién
local. El segundo aspecto se relaciona con la formulacién de politicas y
estrategias y especialmente con la definicién de los objetivos del programa.
en sus dimensiones territoriales y téénicas. La tercera interrogante se
refiere a la forma en que las organizaciones operativas han de llevar a la
préctica el programa formulado, especialmente en lo que toca a la descentrali-
zacién para la administracién de servicios técnicos y su coordinacién en cada
uno de los niveles jerdrquicos de las 4reas de programacidn.

En esta seccién se examinan las dos primeras interrogantes relativas
al andlisis y la formulacidn de politicas y objetivos para determinar el
contenido técnico de los programas. En la seccién siguiente se examinarédn
los problemas de organizacién en las 4reas de programacién.

a) El anilisis regional

Como ya se dijo, se supone que se hardn dos tipos de andlisis regional
cuando se prepare el plan de desarrollo nacional en la mayoria de los paises.
Cuando se ha cumplido este objetivo, las pautas mis generales de los planes
regionales servirin de marco de referencia para preparar los programas por
dreas, y se habri completado asi el andlisis espacial de las fegiones en
relacién con este diagnéstico. Pero cuando no ha quedado terminado el
diagnéstico regional, debe suponerse que los organismos encargados de los
programas de la comunidad y de desarrollo rural tendrén que investigar
algunos de los siguientes aspectos del diagnéstico regional en lo tocante a
las 4reas de programacién: -

i) anélisis espacial, que incluye los aspectos wbanos y rurales de
la estructura espacial, las corrientes y sistemas de transporte, y la ubica-
cién de las actividades sociales, administrativas y econémicas; |

o i3) andlisis demogréfico, que incluye la estructura demogrdfica en
la esfera regional o provincial, la dindmica del cambio demogréfico en
comparacién con el resto del pais y el andlisis ocupacional;

iii) an4lisis econdmico, que incluye la estructura y la articulacién
econémicas, las modalidades de crecimiento econémico, el andlisis de los
sectores agricola e industrial y conclusiones sobre los problemas y ventajas
que existen en la regién;

/iv) andlisis social,



iv) anédlisis social, que incluye una descripcién de la situacién
social en funcién de la estructura social, los niveles de vida y las aspira-
ciones, el cambio social, los tipos de servicios sociales, su distribucién,
¥y su relacién con las organizaciones e instituciones sociales.

v) andlisis administrativo, que indica en qué medida la regién o drea
tiene acceso a los servicios piblicos, la naturaleza del sistema adminis-
trativo, el grado y el tipo de descentralizacidén de los poderes y funciones,
las subdivisiones politico-administrativas, la funcién de los érganos del
-gobierno local, y el grado de coordinacién entre las actividades piblicas y
privadas. ' _ .

Este marco regional de referencia puede usarse como punto de partida
para reunir informaciones més detalladas sobre cada una de las d4reas de
programacién definidas, especialmente con el fin de identificar el conjunto
de problemas en su ambiente territorial.

b)~ Estudio gocial de 4reas intraregionales : ,

.. En el nivel de las 4reas local y subregional la programacién requiere
michas informaciones detalladas sobre las necesidades de la poblacién, los
recursos disponibles y la forma - de organizacién. Para obtener estas infor-
maciones lo mis préictico es estudiar las #reas como unidades de programacién.
El andlisis espacial habria permitido identificar provisionalmente las
unidades de programacién y esa labor seri completada sobre la base de las
conclusiones del estudio. .

Para hacer el estudio de 4reas es necesario contar con un grupo de
éspecialistas de varias disciplinas técnicas. Este grupo iniciaria su tarea
definiendo las materias que deberian incluirse en el estudio. Las materias
pueden ser generalés, e incluir todos los aspectos de la vida de la pobla-
¢ién de la zona, o especiales e incluir sélo algunos campos, como la agri- -
cultura, la.salud, la educacién, la vivienda, etc.

2L/ Se han propuesto varios criterios para los estudios sociales. Véase
Hsin-Pao Yang, Fact~finding with rural people, FAO, Roma, 1957; Caroline
F. Ware, Estudio de la comunidad, Unién Panamericana, Washington 1962;
Armand Mattelart, René Eyheralde, Alberto Pefia y Andrés Necochea, La

‘vivienda y los servicios comunitarios rurales, ICIRA, Santiago, 1968;
Ministerio de Ganaderia y Agricultura (Uruguay), Situaeién econémica y

social del Uruguay rural, Montevideo, 1963.
/Bl estudio



El estudio social en el nivel de las subregiones o miﬁrorregiones
deberd estar estrechamente vinculado con el diagnédstico rggional. Por ese
motivo, el estudio debe hacerse empleando - completa o parcialmente - el
esquema general usado en el anilisis regional. Cuando ese esquema no existe,
los planificadores nacionales y los organismos encargados de hacer el
estudio debsn llegar a un acuerdo de modo que la informacién obtenida pueda
ser usada en el diagnéstico regional e interregional. |

Una vez preparado el esquema del estudio, se organizard la recopilaéién
de ‘informaciones de modo que se incluyan todas las materias necesarias y se
obtenga informacién suficiente para iniciar la programacidén. No deberia ser
necesario que el personal encargado de la programacién hiciera nuevamente
este estudio, que debe servir de inmediato para el diagndstico y més tarde
para la programacién. Para preparar el esquema del estudio no sélo deben
consultarse las unidades de planificacién correspondientes del nivel superior,
sino que debe consultarse también a los especialistas familiarizados con
los métodos de investigaeién y los problemas de interpretacién de informaciones.
Si fuera posible, los planificadores y los especialistas en investigacién
deberian continuar actuando como asesores mientras se efectda el andlisis y
la programacién y el mismo grupo de técnicos que hizo el estudio'deberia
participar en las actividades de ejecucién que se desarrollen después de
terminada la programacién. No es necesario que las etapas de estudio, anilisis,
programacién y ejecucién sean independientes; pueden ser simultédness, si
Ya existen organismos de ejecucién en las zonas investigadas, y la informa-
'¢idn de los programas que se estén llevando a la préctica deberia incorporarse
entonces en el diagnéstico. Cusndo los planificadores y los directores del
organismo se han puesto de acuerdo en cuanto a los métodos empleados en el
andlisis regional, quizd sea posible adaptarlos a diferentes situaciones de
modo que los estudios que tienen por objeto hacer el diagnéstico de las 4reas
puedan ser realizados simulténeamente en varias zonas o regiones.

Los métodos gppleados‘en esos estudios tendrin que basarse principal=-
mente en el muestreo, pero en el nivel local servirén las observaciones
directas, las entrevistas, los cuestionarios y los estudios de casos. Muchas
de las informaciones necesarias para los estudios subregionales pueden
obtenerse de fuentes secundarias como los censos, los servicios técnicos o

el gobierno local. /Cuando en
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Cuando en el estudio participan especialistas, pueden emplearse métodos

estadisticos muy complejos. Pero en la mayoria de los casos las conclusiones
mis importantes de un diagnéstico de 4rea pueden expresarse como generali-
zaciones sociolégicas, econémicas y administrativas, basadas en cierta medids,
naturalmente, en la preparacién de cuadros completos y resumidos y de gréficos,
diagramas y mapas. La informacién debe ser elaborada sin demora, y hay que
evitar la recopilacién de informaciones innecesarias, cifiéndose al principio
de que hay que economizar tiempo y dinero para llegar a conclusiones que
tengan aplicacién préctica en 1la programacién. A este fin la descripcidn

y el diagnéstico de los problemas de la zona deben ser lo mds concisos posible.
.La presentacién de este diagnéstico no debe ser un fin en-si misma, sino
servir de base para la accién.

- e) Formulacién de politicas y objetivos para los programas por Areas

La realizacién del andlisis por 4reas indica que se desea tomar medidas
para resolver el conjunto de problemas que obstaculizan el desarrollo. Llas
soluciones propuestas se expondrén en calidad de proposiciones en un diag-
néstico o un plan'provisional. Si las autoridades deciden poner en marcha
el programa, estas politicas y objetivos deben traducirse en un conjunto
de valores para determinar fines y medios. La politica que ha de aplicarse
se puede describir brevemente en la siguiente forma: i) definicién de
objetivos, ii) asignacidén de recursos para lograr esos objetivos, y
iii) determinacién de la forma en que las organizaciones deberdn usar los
recursos, aplicando sus técnicas respectivas. La politica, por lo tanto,
tiene interés directo en el contenido técnico del gran conjunto de activi-
dades que componen el programa. Mediante el proceso de andlisis descrito
.antes, se deberia hacer que las politicas consideraran el contenido técnico
que se necesita en cada Area ; localidad o subregién de desarrollo.

La formulacién de politicas para los programas por dreas obligari a
conciliar los objetivos de los organismos centrales y regionales de plani-
ficacién y de los programas sectoriales, con los intereses de la poblacién -
afectada. La programacién sirve asi para transmitir hacia abajo las
politicas estratégicas de los niveles més altos, y para transmitir hacia
arriba las aspiraciones y necesidades de los grupos que existen en el 4rea,
Los objetivos principales deberian combinarse por 4reas con las politicas
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de los organismos sectoriales o polivalentes que ejecutan los programas. '
Asi, la politica para cada 4rea tendria tres orientaciones interrelacionadas
(local, técnica y estratégica), cada una de las cuales daria una visién
distinta de los problemas de la 4rea y propondria diferentes tipos de
actividades técnicas para resolverlos. Estas tres orientaciones persiguen
los siguientes tipos de objetivos:

1) Objetivos de cardcter local, o satisfaccidén de necesidades
sentidas. El método de desarrollo de la comunidad ha prestado mucha
atencién a las necesidades sentidas de las comunidades peoueﬁas y de las

asociaciones locales, como primera aproximacién a los objetivos de los
programas. 2/ Los intereses y metas reflejadas en este concepto se consideran
una directriz de politica indispensable que reposa en los valores de la
poblacidén misma. Al aplicar este enfoque a la programacidn, los especialistés
en desarrollo de la comunidad verifican lo que la gente desea y estructuran

el contenido del programa en torno a estos intereses.

La programacién que responde a las nscesidades sentidas habitual-
mente lleva a mejoramientos tangibles de la infraestructura social, en ,
carreteras, pozos, escuelas, obras de riego, iglesias y centros comunitarios.
Para ejecﬁtar estas obras el personal técnico debe movilizar a los grupos
locales para hacerlos actuar, lo que se logra mediante la motivacién, la
organizacién y la educacién, que siempre envuelven una orientacién hacia
cambios de valores, actitudes y comportamientos.

En los primeros afios del movimiento de desarrollo de la comunidad, el
contenido de los programas generalmente reflejaba los intereses de pequefias
comunidades o aldeas. Con el tiempo la programacién se hizo mids elaborada,
Y se centré en los problemas de localidades més gréndes- Ultimamente, se ha
adoptado el método de desarrollo de la camunidad para que complemente el
desarrollo regional en el plano subregional. Asi, aunque en.los afios ini-
ciales de la programacién de desarrollo rural y comunitario, el acento en
las aldeas mismas llevé a actividades esporddicas improvisadas cuyo fin
era satisfacer necesidades sentidas, hoy esta dificultad se estd superando
mediante la programacién integrada. Sin embargo, la consideracién de las

25/ Véase Naciones Unidas, Contemporary trends in community development
(por publicarse).

/necesidades sentidas
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necesidades sentidas sigue siendo un principio fundemental del método de
desarrollo de la comunidad, porque demuestra a la gente que los planifica-
dores gubernamentales se interesan en la interpretacién local de las necesi-
dades, y da a los grupos locales organizados un papel en la formulacidn de
las politicas.

ii) Objetivos determinados técnicamente, o satisfaccién de necesidades
reales o inducidas. Los técnicos, administradores y planificadores general-
mente estiman que la identificacién de las necesidades sentidas no son un
método satisfactorio para determinar el contenido de los programas. Como
se ha visto, las necesidades sentidas plantean muchos problemas para la
formuldcién de una politica, y deben complementarse con otros criterios
¥y con un mayor examen técnico. Por esta razén, la programacién del desarrollo
de la comunidad ha llegado a incluir objetivos que se determinan técnica-
mente lwego de analizar los problemas de la zona. Corresponden a la satis-

faccidén de necesidades llamadas generalmente reales o inducidas.

La experiencia mundial en la promocidén del desarrollo integral
rural revela que el contenido técnico de los distintos programas tiende a
guardar mucha semejanza, pese a las diferencias en las condiciones locales.
Puede variar la importancia dada a los distintos aspectos, pueden faltar
algunas actividades, pero siempre el contenido de los programas tiende a
ser muy complejo. Cada programa abarca una gran variedad de actividades
especializadas que son ejecutadas por distintos profesionales en el marco
del programa sectorial. Como muchas de estas actividades sectoriales se
pueden realizar independientemente, puede decirse que el desarrollo rural y
comunitario de una 4rea dada es un programa de programas.

Asi, el conjunto de problemas de una #rea lleva, a través de la plani-
ficacidén, a crear un conjunto de actividades. Esta combinacién de actividades
técnicas puede desglosarse segin su contenido, Primero estdn las diversas
actividades técnicas necesarias para movilizar a los grupos locales y hacerlos
participar en el programa y en el proceso societal mds amplio de modernizacidn,
que'como se dijo antes, incluyen la motivacién, la organizacién y la educacién.
Y segundo, las actividades de los organismos sectoriales en el campo de la
agricultura y crédito, cooperativas, salud, educacién, servicios sociales,
vivienda, construccién y recreacién. Cada una de estas actividades se realiza

/de manera
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de manera que la poblacién participante comprenda su importancia y sienta
su necesidad, lo que ha dado margen a los términos necesidades "reales" o
"inducidas". -

Sin embargo, suelen surgir aquiidos'problemas que no se pueden resolver
sobre la base de una orientacién local o bién técnica de los valores. Primero,
la suma de objetivos de todas las comunidades pequefias de una zona de progra-
~ macién quizd signifique una demanda total de servicios que los organismos
no tienen capacidad ni recursos para satisfacer- Segundo, nada asegura que
la combinacién de servicios técnicos de que probablemente se dispondré sea
la més eficiente como contenido del programa. Los programas de desarrollo
de la comunidad puéden coordinar y promover la accién conjunta de muchos
organismos sectoriales, pero es ﬁosible que carezcan totalmente de estrate-
gias y prioridades. No existen criterios para seleccionar las actividades
que mejor responden al conjunto especlal de problemas de una 4rea dada. Estas
dificultades sélo se pueden resolver mediante objetivos que integren los
programas para las 4reas en los programas nacionales.

iii) Objetivos estratégicos. La estrategia que se elija para el
desarrollo por #reas - y en especial las asignaciones que permitirdn aplicarla -
derivan de la interaccién de los pianes globales y del poder de persuasién
de los lideres de las 4reas. Si éceptamos que las "estrategias rurales de

desarrollo tienen que tomar en cuenta no sélo el estado en que se halla

la sociedad rural y adonde dessan llevarla los planificadores,'sino también

quién decide cada cosa y quién hace cada cosa",gé/ no es menos cierto que

el Estado tiene la dltima palabfé en la fijacién de objetivos de desarrollo,

¥y que en la interpretacidén técnica de ellos los ;ﬂanificadores plantean

muchas de las preguntas y proponen las respuestas. Por lo tanto, la estra-

tegia para las 4reas emana en gren medida de los planes globales y regionales.
El plan global no tiéne aplicacidén préctica directa; es preciéo des~

componerlo sectorial y espacialmente en programas y proyectos. Una vez

hecho ésto, las actividades de desarrollo rural y de la comunidad en las

dreas se transforman en instrumentos de politica global. la eficacia de

los programas se mide por su efecto en la generaclén de 1os cambios identifi-

cados a través del andlisis macroeconémico y microeconémico como las variables

principales de un modelo de desarrollo.

26 Ba -cit. .
26/ rraclough, op.cit., pdg. 26, /Los programas
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Los programas en las 4reas rurales pueden afectar a algunos aspectos
econémicos, como el consumo privado, el empleo, la propensién a ahorrar,
la productividad de la fuerza de trabajo y la decisién con que se persigue
el desarrollo. Estos factores también influirdn fuertemente en el
desarrollo de las d4reas, que tendrin en el sector exdgeno de su economia
la influencia productora de crecimiento dinémico.QZ/

En las dimensiones sociales, las variables principales que se
suelen sefialar son las tendencias de la poblacidén, el cambio estructural
e institucional, la movilidad social y el aprovechamiento de los recursos
humanos, el empleo, la participacidén social y los sistemas de comuni-
cacién.gé/

Como ha sefialado Wolfe, el estudio de los problemas rurales en
América Latina apunta a la necesidad general de promover una mayor
concentracién del asentamiento redistribuyendo la poblacién, creando
micleos de servicio y estableciendo instituciones y otras formas de
asociacién que vinculen las poblaciones locales con las sociedades
regionales y nacionales.gz/ Para realizar estos cambios estructurales

27/ Véase una buena exposicién de la teoria de la base econdmica
regional en Charles M. Tiebout, "Exports and regional economic
growth", en Friedmann y Alonso, op.cit., pdg. 256, y Theodore
Lane, "The urban base multiplier: an evaluation of the state of
the art", Journal of land Economics, Vol. XLII, Ne2, 1966, pig. 339-
Véase también una sintesis de la teoria del desarrollo regional
que hace hincapié en los aspectos econdémicos en J. Hilhorst,
"Regional development theory", Multidisciplinary aspects of
regional development, op.cit., pdg. 21.

28/ Véase un anilisis completo de la politica social en el plano de la
estrategia en El cambio social y la politica de desarrollo social
en América Latina, op.cit., y otro menos completo, pero también
itil, en L.H. Klaassen, Social amenities in area economic growth,
OCDE, Paris, 1968. También son idtiles Naciones Unidas, Informe
sobre la situacién socisl en el mundo, 1965, (E/CN.S/L027§ev.l ,
Nueva York, 1966; Barraclough, op.cit., y Rubén D. Utria, Develovment
a8 8 social phenomenon and its implications for social policy and

programmes at the regional level, Instituto de Investigaciones de
las Naclones Unidas para el Desarrollo Social, Ginebra, 1968.

29/ Wolfe, op.cit.

/habria que



habria que crear empleo en los sectores secundario y terciario para
absorber un gran porcentaje de la fuerza de trabajo subutilizada o
superflua de las zonas rurales. Se ha estimado que para modernizar la
agricultura y crear empleo suficiente para resolver estbé problemas,

se necesitard una tasa de crecimiento de 4 & 5 por ciento durante las
préximas dos o tres generaciones. Ademds, la tasa de ahozjrd marginal
tendria que elevarse a 75 por clento durante el periode de despegue, si '
se acepta la teoria del "gran impulso”, y un promedio de 60 a 80 por
ciento del producto nacional bruto tendria que ser reinvertido en bienes
de capital para suministrar esta base irxiustrial-lQ/ , _

Las repercusiones de estos cambiocs también son grandes en la
urbanizacidn, el equipamiento comunitario y los servicios gubernamen-
tales. Pese a que es dificil estimar el efecto econémico del equipa--
miento scciai, algunos especialistas han adelantado la teoria de que
"las zonas nacionales y locales que desean estimilar el crecimiento
econémico tienen que prever el nivel, la calidad y la demanda de equipa-
miento y plansear sus inversiones en consecuencia. ... Ya no basta
con recurrir a los incentivos tributarios o a otros incentives finan-
cieros para llevar a las zonas hasta el umbral del desarrollo econémico
espontdneo. Hay q’iz'e dar a la infraestructura social el nivel apropiado
para las industrias y grupos de trabajaddres Que se ubicarédn en la
comnidad.” .

En gran medida, el desarrollo de las freas rurales dependerd
entonces de la creacidn de mecanismos de redistribucién que favorezcan
la desconcentracién de industrias y su ubicacién en ciudades pequefias
¥y pueblos, de la extensién de nuevas oportunidades de empleoc a la peri-
feria y del establecimiento similtdneo de la infraestructura social
que pueda elevar-los recursos humanos a 1os niveles necesarios para un

30/ Barraclough, "Rural developrment and employment prospects",
op.cit. _

31/ Klaassen, ogl.c;t., pég 16. o .
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desarrollo sostenido, Esta dltime incluye no sélo vivienda, urbanizacién,
servicios educativos y de salud, recreacién, instalaciones culturales y
comerciales, sino también el robustecimiento del gobiserno local por medio
de la descentralizacién, Este proceso de cambio integral de formns de

vida en el agro deberfa concebirse como una estrategia de urbanizacién pro-
gresiva del campo, utilizando las ciudades como centros de difusién. 2a/

Se ha visto ya que 1la evolucién natural de la estructura espacial en
los palses latinoamericanos ha condenado virtualmente a las poblaciones
rurales a niveles bajos de educacibn, empleo y status, Esta estructura
de la sociedad rural sélo puede transformarse redistribuyendo las actividades
de la economfa nacional en el espacio, Es preciso romper la actual subor-
dinacién y dependencia de las zonas rurales frente a un pequefio estrato
urbano privilegiado, y dar nueva orientacién a la jerarqufa de los centros
poblados para impedir cue se acreciente la concentracién en las metrépolis,
Al parecer las naciones gque estdn entrando a la llamada fase "postindustrial"
de desarrollo estdn invirtiendo la tendencia a concentrar las actividades
econbmicas y sociales. Por lo tanto, no hay motivos para que las naciones
en desarrollo posterguen la aplicacidn de esta estrategia para resolver sus
prbblemas rurales, Indudablemente, el Estado es el que debe estar dispuesto
a encabezar este esfuerzo, y la restructuracién espacial del sistema socio-
econbmico nacional tendrd que financiarse con fondos piblicos, por lo menos
en sus etapas iniciales,

En el marco de este disefio societal mds amplio, los programas rurales
adguieren importancia no sélo_por su efecto en la vida de villorrios y aldeas,
sino también por su influjo en la formacién y modernizacién del pais,

3la/ Véase Eduardo Neira, Ia regionmalizacién de las polfticas de desarrollo
en América latina, Documento de trabajo N°3, Seminario sobre Regionali-
zacién de las Polfticas de Desarrollo en América latina, CEPAL~Institu-
to Panamericano de Geograffa e Historia, Santiago, 1969; ademds, Henry
Winthrop, "Modern proposals for the physical descentralization of
community", Journal of Iand Economics, Vol, XLIII, N°1, Februsry 1967,

. 10,
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L. El #rea como camno de accién inter-agencias

En los Wltimos afios, el ndmero de programas destinados a promover el desarrollo
regional o subregional en América Istina ha ido creciendo a medida que la
regionalizacidn del desarrollo ha ido adquiriendo importancia en la planifie
cacién econfmica y social, Muchos organismos planificadores estdn regionali=
zando el plan nacional, desglosdndolo en programas no sélec delineados desde
el punto de vista técnico, sino también articulados desde el punto de vista
espacial, El anflisis anterior de los aspectos técnicos y espaciales de estos
programas sugiere que el nimero de organizaciones que trabajan en el plano
regional y subregional ha estado aumentando junto con activarse los programas,
Ias investigaciones realizadas han revelado que estas organizaciones no
sélo son numerosas, sino que toman variadas formas estructurales, En el nivel
regional o subregional operan muchas con progremas similares cue incluyen el
desarrollo de la comunidad, y que en su mayorfa son orgenismos de ministerios

nacionales u organizaciones polivalentes, 32/

33/

Ha surgido asi un campo de accidn inter-agenciss, Is interaccién de
estos organismos se verd afectada por la magnitud de su campo de accién y por
el nimero de organismos similares que trabajan en el mismo campo, Todas las
instituciones cue se ocunman de alguna manera del desarrollo de la comunidad
rural en una zona de programacién dada, tendrdn que adaptar su estructura y
actividedes no sélo al tamafio de la zona y a sus problemas peculiares, sino
también a la presencia de otros organismos,

Evidentemente, los organismos similares que trasbajan en una misma zona se
disputan la clientela, los recursos y las actividades. FEl desarrollo suele

aumentar la complejidad de estas organizaciones, y &sto debe tenerse en cuenta

32/ ~ "los programas de desarrollo local integral en América latina", Boletin
Econdmico de América latima, Vol. XIII, N°2, 1968.

33/ El término se ha tomedo de Rolan Warren, "The interorganizational field
as a focus for investigation", Administrative Science Cuarterly, diciembre
de 1967, pdg. 377. Véanse otros anflisis y una bibliografia reciente
sobre este tema en Michael Aiken y Jerald Hage, "Organizational inter-
dependence and intra-organizational structure", American Sociological
Review, Val.33, N° 6, diciembre de 1968, pdg. 912. En América latina,
suelen utilizarse los términos "organismos", "organizaciones"; 'agencias",
e "instituciones" en forma indiscriminada,

/al definir
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al definir las zonas de programacidn, puesto que las relaciones inter-sgenciss
en la unidad espacial influirdn mucho en la realizacién de actividades concretas

de desarrolle,

a) Tipologfa de las organizaciones y programss

Evidentemente, serfa dtil tener algin instrumento que permitiera a los
planificadores y administradores clasificar las organizaciones de una 4re~ de
programacién dada y determinar sus relaciones, Ha habido varios intentos ante=
riores de clasificar los progrémas, 3/ y Gltimamente la CEPAL, impresionada por
el gran nimero de organismos de desarrollo local integral de diversos tiros
que existe en América Latina también traté de elaborar unma tipologfa de esta
Indole. 35/ Lo hizo seleccionando dos conjuntos de variables - complejidad
téenica y forma orgdnica =~ y relaciondndolas. Hecho ésto, se vio que todas las
orgaﬁizaciones cafan dentro de alguné de tres tipos generales, Sus programs

eran invariablemente comple jos desde el punto de vista técnico e inclufan dos

o mfs tipos de actividades sectoriales., Se observ8 que estas actividades
pueden ser llevadas a cabo por uno o mfs organismos, pero que les variaciones
operacionales en las cuales aparecen estas combinaciones en reslidad incluyen:
i) organizaciones sectoriales que ejecutan varias actividades técnicas oue han
ampliado su funcién inicial, ii) organizaciones polivalentes con muchas activi-
dades sectoriales diversas, y iii) organizaciones de accién comin o coordinadas
que ejecutan programas conjuntos de muchas actividades que llevan a cszbo
concertadamente organismos de los tipos i) y 1i).

Para simplificar, los organismos del tipo i) se denominardn aquf "orga-
nismos sectorinles ampliados'", En América latina se identifican generalmente
con los organismos sectoriales de extensidn agricola, de educacién de adultos,
de vivienda o de cooperativas, cuyos programas se han ampliado apreciablemente
para abarcar actividades de desarrollo de la comunidad y actividades técnicas
de otros sectores, las actividades de desarrollo de la comunidad se pueden
definir como las encaminadas a acrecentar o asegurar la participacién de los
grupos locales en los procesos de desarrollo a través de a) la accién conjunta

J. Pascoe S,; "Community development trends in the region", UNESCO,
EdcitC, p?fg. 151, :
gé/ "Los programas de desarrollo local integral en América Latina", op.cit,

/de 1a
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de 1la poblacidn y el gobierno para ejecutar el programa, b) en orientacién de
la autoayuda de grupos locales en este proceso, y ¢) la participacién de estos
grupos en la programacién de los medios y fines de la accidén, mediante la
expresién de sus necesidades sentidas, Cada uno de los organismos sectoriales
que trabaja directamente con los grupos y asociaciones en el nivel local |
tiende a aplicar los principios y métodos de desarrollo de la comunidad en

su programa, Esto es asl porque estos organismos generalmente desean maxi-
mizar su autonomfa institucional., Para lograr esto, suelen ampliar su radio
espacial de accién, adquirir mayores recursos para su programa, y buscar
nuevas clientelas para servir, Este proceso de extensién de cobertura produce
al mismo tiempo la tendencia de aumentar el contenido sustantivo de sus
acciones y de contraer un equipo profesional multisectorial,

las organizaciones del tipo 1i), que serdn denominadas aqul "organismos
polivalentes", incluyen muchos organismos de reforma agraria, desarrollo rural,
colonizacién e integracién indfgena, y las organizaciones que son genérica o
especIficamente de desarrollo de la comunidad, Suelen crearse como entidades
semi-piblicas para dotarlas de mayor autonomfa y evitar las limitaciones admi-
nistrativas que obstaculizan la accién de los organismos ministeriales
corrientes,

Ia gama de actividades técnicas de estas organizaciones tiende a ser
muy amplia, Algunas, y especialmente las de reforma agraria y desarrollo de la
comunidad, abarcan casi todas las actividades que ejecutan los servicios sec-
toriales. Tanto los organismos sectoriales ampliaaos como los organismos polie
valentes tienen como caracterfstica comfn una organizacién dnica que realiza
miltiples actividades técnicas, Puesto que estas actividades tienen muchas
semejanzas, la diferencia esencial entre los dos tipos de organismos deriva de
diferencias en sus estructuras de autoridad y de organizacién, |

Ias arganizaciones del-tipo iii) son las mds complejas e interesantes,
Aquf se las llamard{ “organismos de accién conjunta" porque‘sus éctividades
forman un "programs conjunto" que es e jecutado por varias organizaciones que
actan concertadamente. Aunque es diffecil distinguir entre accién conjunta y
coordinacién, aqul se ha preferido hablar de accién conjunta porque en América
Iatina est4n comenzando a aparecer algunas estructuras inbercrgénicas que van
mucho m{s all4 de lo que se entiende habitualmente por "coordinacién".
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La ejecucién de los programas conjuntos da lugar a relaciones inter- -
institucionales de cardcter permanente, Los nexos entre organiémos estédn
delimitados tanto por 4reas de accién como por contenido técnico, Estas
estructuras operativas inter-agencias hacen posible la armonizacién de fun- -
ciones, la compatibilizacién de normas y procedimientos de trabajo, y la utili-
zacién de recursos y personal especializado en formas mfs eficientes, FEl
nimero de programas conjuntos ha aumentado en América latina en los @ltimos
afios, y ha resultado en la creacién de organismos conjuntos, -Estos nacen cuando
dos o mds instituciones crean una organizacién separada para pestar a sus
miembros los servicios de apoyo que ellos requieren para llevar a cabo el
programa conjunto,

En varios pafses latinoamericanos, la oficina del Presidente o del
Primer Ministro, o alguna dependencia de ellas, actua como organismo conjunto.
En otros casos se han establecido organismos conjuntos especiales, Ejemplos de
estas estructuras incluyen el Programa de Desarrollo de la Comunidad de Costa
Rica; con organismo conjunto en la Presidencia; el Programa de Fomento de
Cooperacién Comunal de E1 Salvador, con organismo conjunto en el Consejo
Nacional de Planificacidén y Coordinacién Econémica de la Presidenciaj el
Proyecto de Integracién de la Poblacidn Indfgena del Perd, con organismo
conjunto en la Oficina Nacional de Desarrollo Comunal adscrito al Primer
Ministroj Programa de Desarrollo de la Comunidad de la Repdblica Dominicana,
dependiente de 1la Presidencia, A nivel regional o municipal, estas estruc-
turas conjuntas existen en los Consejos de Acciédn Comunal de Cundinamarca

y de Antioquia en Colombia, Plan Lerma (regional) en México, Cali y Bogot4,

36/ Véase Aiken y Hage, op.cit., pdg. 913, -
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b) Relaciones inter-agencias en lss fdreas

El Area de programacién como campo inter-rgencias probablemente ser4
objeto preferente de estudio en los préximes.aﬁos. Hay indicios crecientes
de que la introduccién del concepto de desarrollo de la comunidad en casi
todos los tipos de programas de desarrollo rural en el dltimo decenio ha
contribuido a modificar el rostro que presentan las orgsnizaciones, El
uso de programas integrales en el plano local reforzé el interds natural de
los organismos sectoriales por ampliar su cobertura y el contenido de sus
actividades, y al mismo tiempo, aproximsdamente hasta 1965, los gobiernos
mostraron una fuerte tendencia a crear organismos auténomos polivalentes,
Estas dos tendencias han acrecentado las probabilidades de conflicto o
cooperacién inter-sgencias, dilema que se hace especialmente agudo en el
plano regional o subregionsl donde los recursos de los organismos suelen ser
insuficientes para satisfacer las demsndas populares de servicios, y donde
las instituciones establecen bases de operaciones en capitales provinciales,
ciudades y pueblos a pocas puertas unas de otras, ' ,

A medida que los organismos amplfan sus actividades en diversos secto-
res técnicos, las 4reas de operaciones comienzan a satursrse gradualmente
de organizaciones, Se puede decir cue existe esta situacién cusndo los
conflictos entre los organismos conducen a actividades ineficientes, a la eli-
minacién de algunas organizaciones prra dar lugar o recursos a otras, o a
una respuesta mds positiva, cual seria la busca de soluciones conjuntas al
problema de la saturacién a través de la cooperacién, En este punto el mé-
todo del desarrollo de la comunidad puede hacer un aporte especial, pues
postula la nece$idad de esta coordinacién o accién conjunta de las organiza=-
ciones que trabajan en una misma localidad, regién o pais,

Ia clasificacién de programas que hace el modelo expuesto sugiere que
la interdependencia de las organizaciones puede llevar a la racionalizacién de
actividades complejas en cada uno de los niveles de programacidn sefialados,
Como matriz coherente para relacionar entre sf a programas y organizaciones,

37/ 1la definicién técnica uniforme puede encontrarse en Naciones Unidas,
Conse jo Econémico y Social, Documentos Oficiales, 24° perfodo de sesio-
nes, anexo III, "Desarrollo de la comunidad y servicios conexos',
Ginebra, 1957, reimpreso como documento E/2931 de las Naciones Unidas,
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cada drea de programacién represents un medio. inter-sgencins., Del modelo se
pueden derivar también algunos principios para la planificacién y formulacién
de polfticas en diferentes planos, Estos principios pueden sintetizarse de

1a manera siguiente:

i)

iv)

v)

vi)

1as organizaciones de una 1ocalidad, regién o pals, cualquiera sea
su nimero pueden considerarse un conjunto, si desempefian actividades
técnicas que son caracterfsticas del método de desarrollo de la
comunidad;

Las organizaciones de este conjunto, al ampliarse, pueden tener
relaciones conflictivas o armoniosas con las demfs; ' _
Todas estas organizaciones, en cualquier nfmero, pueden actuar de
manera complementaria frente a otra u otras, siempre que sus acti~
vidades no se dupliquen en el plano territorial,

En una localidad o regién, 1la relacién de las organizaciones sélo
puede ser eficiente y armoniosa si sus actividades técnlcas son
complemsntarlase

Ias organizaciones sectoriales ampliadas y las polivalentes se encon~
trardn en pugna (potencial o resl) si abarcan lasmismas zonas y
actividades. Hay tres medios para resolver este conflicto:

é) racionalizar el contenido té¢nico de sus programas para que sus
actividades técnicas se complementen, b) racionslizar la cobertura
territorial de los programas para evitar duplicaciones, y é) hacer
ambas cosas a la vez,

Ia formulacién de una polftica para la creacién o ampliacién téfri~
torial o técnica de los programas debe ser planeada y considefada
conjuntamente por los organismos que actdan en el campo interw
agencias, Del andlisis del modelo anterior cabe concluir cue la
solucién eventual al conflicto inter-sgencias en una zonn de progra-
macifn dada reside en algin tipo de programa conjunto,. A
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5. El 4rea como contexto comunitario de participacién

Los procesgs de desarrollo en las 4reas rurales pueden ser entendidos como
los productds de dos grandes combinaciones de factores dirdmicos. Por un lado
estdn las fuerzas del cambio, Por el otro, existen las resistencias y los
éscollos, eminentemente sociéles y materinles, que impiden el desarrollo,
Dentro delesta interaccién de elementos opuestos pueé, el desarrollo puede
definirse como el conjunto de cambios sociales hacia fines despejados por el
consenso societal, ‘

En el andlisis y diagnéstico se habrian identificado los factores aue
~impiden el desarrollo (ver Seccién 3) como primera etapa de 1a planificacién
global, Estos factores generalmente incluyen el tradicionalismo de la vida,
institucionés y tecnologfas en las 4reas rurales, Asimismo, no serfa posible
aumentar sustancialmente la produccién ni la productividad rurales sin modi-
ficar como_condibién previa las actitudes, motivaciones y capaéidades de los
individuos ¥y grupos que conforman los recursos humanos de los sistemas socio=-
econémicos, las distancias socisles y espaciales constituy;n factores pode~
rosos de la per31stenc1a de la ruralidad como forma de vida y produccldn
tradicionales, Ia comunidad "folk" se encuentra asi en un extremo de un
continuum de patrones soclales y culturales oue lleva en el otro extremo las
comunidades urbanas modernas. 38/ El modelo normativo del desarrollo es con~
siderado como el cambio progresivo desde la ruralldad hacia la urbanidad, 2/
Esta dltima se considera caracterizada por una creciente complegldad organi-
zativa, la especializacién de las funciones sociales,‘la aplicacidn cada vez
mayor de las tecnologfas que utilizan fuentes no-orginicas de energfa y la
creciente integracién ¥y homogenizacidn de los grupos'y colectividades en el

sistema social global,
. /

Chicago, 1958,

Véase Marion J, Levy, Modernization and the Structure of Societies,
Princeton University Press, Princeton, 19663 CEPAL, E1 cambio social y
la polftica de desarrolle social, op.cit.; Anibal Quljano, "La urbaniza-
cién de la sociedad en América latina", Revista Mexicana de Sociologfa,
Afio XXIX, N° 4, . 669, :

38/ Véase Robert Redfield, The Little Community, University of Chicago Press,
39/
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De ahf la segunda gran combinacién de factores que inciden en la tasa,
direccién y naturaleza del desarrollo rural., Istas son lns fuerzes o influencias
que tienden a producir los patrones emergentes de urbanizacién entendid como
fenémeno y modelo social de desarrollo, Entre estos factores motrices se
encuentra toda la gama de los instrumentos del Estado para implementar
sus polfticas de desarrollo, especialmente los servicios técnicos, los
sistemas de comunicacidn, y los mecanismos de movilizacién de las poblaciones
"atrasadas" o "marginales" para incorporarlas en el proceso de desarrollo,

Los pueblos de los paises en desarrollo se encuentran tIpicamente
organiiados en las 4reas rurales en torno a intereses netamente locales,
Estas poblaciones ain no integradas en la economfa y sistema social "modernos™
del pals sin embargo no constituyen una masa rur?l amorfa, como suele Supo-
nerse, Estdn efectivamente organizadas, Pero sus formas de organizacién
¥ actuacién frecuentemente obstaculizan mds cue facilitan los procesos de
cambio, y habrfa que fomentar su participacién activa y directa en el
sistema socioecondmico,

En el proceso de desarrollo rural deseado, existen dos estrategias
alternativas de accién para cambiar esta situacién, Por un lado el Estado
es capaz de utilizar instrumentos que modifican o adaptan a las estructuras,
instituciones y comportamientos tradicionales paulatinamente para adecuarlos
a las formss de organizacién y funcionamiento socioceconémico modernos, Por
el otro lado, el Estado puede actuar en forma mds decisiva, deliberadamente
rompiendo las formas existentes de sociedad rural para lograr una transfor-
macibén rdpida, definitiva y violenta por medio de la imposicién de su
autoridad, la creacidn de nuevas formas institucionales, el reasentamiento de
poblaciones y la modificacién de las formas de produccidén y comercializacién.

Hasta hace pocos afios, la estrategia elegida por los gobiernos latino-
americanos casi siempre fue la primera: o sea, los cientificos sociales y
filésofos de desarrollo rural y comunal fundamentaron su enfoque metodolégico
en las formas democrdticas y consensuales de'comunidad. AQ/ Intentaron crear

40/ Véase Naciones Unidas, Progreso Social Mediante el Desarrollo de la
Comunidad, ST/SOA/26, Nueva York, 1955; George A. Foster, Culturas

Iradicionales, Fondo de Cultura Econémica, México, 1965; Naciones Unidas,
Informe sobre la Situscidn Social en el Mundo, op,cit.
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programas de accién en los cuales la participacién de los grupos locales se
prevefa como un aporte decisivo e indispensable para lograr un cambio integral
de la vida rural, Sin embargo, en los afios de 1la década 1960, un ndmero
creciente de cientfficos ¥y politicos populistas o radicales alegaron que

las transformaciones sociales eran urgentes y requerfan medidas m4s drds~
ticas, 41/ Desde este punto de vista, la participacién de los grupos y colec=-
tividades populares debe ser no sdlo el objeto, sino también el motor para
iméulsar el desarrollo nacional, Ia mobilizacién societal masiva, tanto en
los sectores urbanoé como rurales, constituye un paso revolucipnario'previo

a una ruptura con los procesos anteriores de cambio social, y la instauracién
de un proceso cualitativamente distinto,

Cualquiera que sea la opcién estratégica elegida, pues, la participacién
social o popular hoy en .dfa ocupa un lugar centralfsimo de atencién en la '
politica de desarrollo nacional en muchos pafses latinoamericancs, No hay
duda cque el modelo revolucionario de desarrollo también ha influido en la
interpretacién de qu€¢ tipo de participacién se debe conceptualizar, y cdmo
deberfa realizarse esta participacién en los paises que prefieren encaminar
procedimientos consensuales y democrdticos de cambio social,. De igual manera,
paralelamente con la evolucién de la crisis agraria en los palses latinoameri-
canos, se han producido diversas formss de asociaciones, movimientos
Yy organizaciones, Estas manifestaciones de movilizacién organizada
buscan reemplazar las antiguas formas de comunidad a nivel local, entrelazar
grandes grupos o colectividades, y crear una nueva forma de comunidad basada
en la agregacién de interesea a nivel zonal, regional o nacional, En este
sentido, las 4reas sedes de'asociacionés, federaciones o uniones de las organie-
zaciones populares macrosociales constituyen contextos de comunidades secunda-
rias‘para la pérticipacidn social en el desarrollo,

41/ Véase Julio Silva Solar y Jacqués Chonchol, El desarrollo de la nueva
sociedad en América Iatina: hacia un mundo comunitario, Editorial
Universitaria, Santiage, 1965; Karl M. Schmitt and David D. Burks,

Evolution or Chaos: g%namics of Iatin American government and politics,

Praeger, New York, 1963; Martin C, Needler, Political Development in latin
" America: Instability, Violence and EVolutionarx Change, Random House,

New York, 1968; Irving Louis Horowitz, Josue de Castro and John Gerassi,

Iatin American Radicalism, Vintage Books (Random House), New York, 1969

ZeSpecially part II1), ' _ '
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A diferencia de las colectividades pertenecienteé a estratos mds altos
de la sociedad nacional, estas poblaciones populares o marginales normalmente
carecerdn de los haberes y de los lideres (movilizadores) necesarios para
actuar en su propio beneficio contra los grupos de intereses establecidos y
acostumbrados a luchar por el poder, Para superar estas desventajas los grupos
populares que no pueden participar efectivamente en la polftica y en la accidn
social no sélo necesitan motivacidn sino tembién capacitacién y organizacidn,
las tareas fundamentales de los programas de movilizacién rural para la parti-
cipacién no deberfan tender sélo al mejoramiento ffsico de las aldeas, por
importante que esto sea, sino incluso dar movilizadores internos y externos
a estos grupos locales y zonales y agregarlos a niveles zonales y regionales,

Ia capacidad de los estratos inferiores para obtener haberes que contri=-
buyen al desarrollo de su 4rea dependerd de la capacidad de la regién o de la
zona para organizarse efectivamente, 53/ Puesto que las regiones y las
zonas normalmente no constituyen comunidades cohesionadas a menos que las
una la lealtad a una ciudad, provincia u otra unidad polftica, los sistemas
¥ vinculaciones orgfnicas cue existen en la sociedad local se deberfan utilizar
siempre que sea posible, Estos sfmbolos comunitarios tienen un fuerte efecto
unificador en las nuevas asociaciones y organizaciones. o

Los expertos en la teorfa y en la prdctica del desarrollo. rural y comunal
suelen pasar por alto el problema del conflicto y la necesidad de formar
colectividades vigorosas que abarquen zonas enteras y que sean capaces de
confrontar con eficacia la actual estructura de poder, tanto en sus dimensiones
regionales ‘como nacionales, Muchos suponen que el problema bdsico de crear

gg/ En Chile, por ejemplo, el actual Gobierno subié al poder con un firme
compromiso de hacer "promocién popular" como medio de acelerar el
"cambio social", En las zonas rurales, el Instituto de Desarrollo
Agropecuario (INDAP) y la Corporacién de la Reforma Agraria (CCRA)
tienen como objetivos primordiales producir el cambio estructural a través
de la organizacién de sindicatos y movimientos campesinos. Véase INDAP,
Marco nacional de programacién: 1968, Santiago, 1967. En Venezuela, la
Federacién Campesina ha desempefiado un papel semejante con apoyo oficial,
Véase John D, Powell, Preliminary Report on the Federacién Campesina de
Venezuela, Universidad de Wisconsin, Centro de estudios sobre tenencia
de la tierra, Madison, sin fecha.
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movimientos o de promover cambios se puede reducir a la motivacién de grupos
campesinos y a la estructuracién de relaciones de los grupos locales con los
organismos oficiales, entre ellos los de planificacién, L3/ Pero es necesario
ir m4fs lejos,

Aungue las regiones y zonas no son en si unidades sociales viables,
deberfan incluir las estructuras e instituciones que pueden echar los cimientos
para una cohesidn comunitaria m{s amplia, Estos lazos no se pueden crear
por las actividades de los organismos pdblicos, pero ciertamente éstos pueden
fomentarlas, Cuando el 4rea de progrémaciGn se ha definido de manera que sea
congruente con una unidad politica - un estado, provincia o municipio - el
sistema de programas conjuntos, actuando al unfsono, puede reforzar y reorientar
el sentimiento de comunidad al ayudar a los grupos locales a identificarse
mejor con dicha unidad mediante intereses, objetivos y acciones comunes.

Estas formas de identificacién pueden perfeccionarse si en la zona o regién

sl crean sistemas orgdnicos que sirvan de base a la representacién directa

de grupos y asociaciones populares en la preparacién y revisién de planes antes
de que éstos estén terminados, y en los procesos subsiguientes de confrontacién,
¥ defensa de estos planes ante autoridades mds altas, en la capital del pafs,

Cuando esto suceda, las diferencias de opinién y los conflictos entre
las regiones gue compiten por los recursos quedan al descubierto, y los
organismos (o el organismo) de desarrollo rural y comunsl cue estén prepa-
rados tienen mds oportunidad de promover cambios de importancia ocue en
momentos anteriores., Y deben enfrentar el desaffo de ayudar a reforzar el
sentimiento de comunidad para unir a muchas comunidades pecuefias, rigidas y -
a veces enconadamente divididas, sobre la base de su fuerza y del respeto
reciproco, '

43/ Véase, por ejemplo, Naciones Unidas, Informe sobre la situacidn social en
el mundo, 1965, op.cit., que examina la motivacién para el cambio en el
plano local sin considerar la movilizacién societal; véase también
Naciones Unidas, Local Participation in Development Planning, ST/SO0A/77,
Nueva York, 1967, que hace hincapié en la canalizacidn de los puntos
de vista locales hacia los organismos de planificacién, como un proceso
de "planificacién desde abajo", ' -
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6. Conclusiones

1a definicién de 4reas de desarrollo rural a nivel intrarregional presenta
problemas conceptuales y metodolbgicos estrechamente relacionados con las
estraﬁegias de desarrollo nacional, Ia configuracién esﬁacial actual, es
producto de las relaciones centro-périférias. las fuerzés econbmicas y
sociales que han determinado esta configuracién en el pasado siguen actuando,
distorsionando cada vez m{s estas relaciones para producir graves desajustes
sociales y para incrementar la brecha de la calidad de vida entre la ciudad
y el campo,. . . ‘ ‘

Mientras continden estas tendencias la concentracién de la riqueza y
poder.en los grandes centros metropolitanos ha de aumentar aun mds; como A
consecuencia, las periferias rurales quedérén empobrecidas, atrasadas y
depéndientes. 1a migracién del campo a la ciudad aumentard, Los costos
socisles y materiales de la excesiva concentracién de poblacién se hardn
sentir como lastre cada afio m4s pesado en la lucha por el progreso nacional,

.. La solucidén para este probléma de desequilibrio'espacial involucra una
nueva forma de vida rural én la cual las ventajas de la urbanizacién y tecni-
ficacidn se descentralicen y se dispersen sobre el espacio nacional, Para
inducir este nuevo modelo de vida rural, la planificacién por £reas intra-
regionales constituye un paso imprescindible, En este documento se ha plantea-
do la necesidad de aplicar la ciencia de los lugares centrales para esbozar
esta nueva matriz o red espacisl de actividades, industrias, serviecios y
amenidades. Se ha. indicado que el desarrollo rural avanzard mds rdpidamente
si las 4reas rurales de programacién y accidn estdn concebidas como partes
orgdnicas de las funciones y actividades de los centros urbanizados, permitien-
do asf una difusién de la cultura de la ciudad hacia el campo y distribuyendo
la aglomeracidn demogrdfica en centros esparcidos por todo el territoric
nacionsl, Para resolver los problemas de desempleo y bajos niveles de vida
en el agro, estas 4reas intrarregionales deberfan definirse como espacios
urbano~rurales mixtos, (

Por la misma razén, la maturaleza de los problemas econémicos y sociales
en el campo deberfa ser enfocada de manera integral, En muchos aspectos
técnicos, los programas rurales constituyen servicios urbanos extendidos a la
poblacién rural, Los programas de desarrollo rural y comunal involucran
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necesariamente el me joramiento de la infraestructura social, el ecuipamiento
comunitario y provisién de servicios, la formacidn de los recursos humanos,
el aumento de la produccién y productividad por medio de la introduccién de
tecnologlas modernas, tanto como la racionalizacién de la administracién y
la movilizacién de la participacién popular, Para que estos programas de
accién rural sean fructiferos, parece inevitable ordenar este proceso de
cambio de tal manera que se produzca un equilibrio sano y estable entre los
distintos centros urbanos cue conforman la jerarqufa de los lugares centrales
de un pafs, _ .

Ademis, se ha intentddo demostrar que la definicién de 4reas de
desarrollo rural deberla corresponder a las necesidades operativas de las
instituciones y servicios que sirven de instrumentos para impulsar el proceso
de desarrollo, Tomando en cuenta la importancia que tiene la participacién
social en estas actividades de transformacién integral, las 4reas que se
delimitan como unidades de accién debérian reflejar una adaptacién a la
configuracién organizativa de las federaciones, asociaciones, juntas y
colectividades populares para las cuales el 4rea representa una comunidad de
intereses y acciones, ’

En resumen, la configuracidn espacial urbano-rural, la programacién
de acciones para promover el desarrollo, la esiructurapidn administrativa
de la ejecucién de programas y la facilitacidn de la participacién popular
forman cuatro aspectos del marco conceptual dentro del cual se definirfan
las 4reas intrarregionales de desarrollo rural.



