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DESARROLLQ ¥ CAMBIO SOCIAL ER
AMERICA LATINA

1. El escenario en los zfics cincuenta y siguientes

En las postrimerias de los afios cuarenta y comienzos de [os afios
cincuenta América Latina vio institucionalizarse teorias que buscaban
capacitar a los gobiernes o las fuerzas sociales claves para moldear el
futuro de las sociedades y de las economias nacionales. La mayor parte
de los temas entonces vigentes no eran nuevos; desde el siglo XIX
aparecen en la preocupacién de intelectuales y movimientos politicos,
Sin embargo, al comenzar el perfodo que ahora interesa, todas las
sociedades nacionales de la region hablan superado recientemente una
serie de traumdticas experiencias comunes que perturbaron sus estruc-
turas econdmicas y politicas, desencadenaron importantes cambios
sociales y culturales, y estimularon una expansion fragmentaria e impro-
visada de las funciones del Estado. La coyuntura internacional y la
nacional prometian en ese momento una relativa estabilidad y el surgi-
miento de nuevas oportunidades; sin embargo, al mismo tiempo creaban
conciencia de 1a existencia de problemas urgentes sin resolver, de crisis
latentes, y del probable deterioro de la posicidn latinoamericana en el
concierto mundial, de no mediar una correcta interpretacidén y aprove-
chamiento de las nuevas oportunidades. Comenzaron a perfilarse las
instituciones regionales ¥ nacionales encargadas de la investigacion y de
la planificacion para el desarrollo; una conflictiva cofradia de cientistas
sociales y de planificadores, que desde esas instituciones diagnosticaban
el presente y creaban formulas para el futuro, comenzaron a reentplazar
a los diseminados pensadores del pasado; las élites nacionales —y en
alguna medida también un piblico mds amplio— fueron absorbiendo las
aspiraciones y las ideologias del desarrollo; y las conferencias regionales
comenzaron a consagrar el “desarrolic™ como preocupacidn comin de
todos los gobiemnos latinoamericanos.

Algunos rasgos de la escena internacional de los afios cincuenta
tienen particular importancia para la interaccion de teorias y realidades
sobre desarrollo y de cambio social en América Latina hasta nuestros
dias:

a) Los paises centrales de economf{a de mercado comenzaban un
periodo de crecimiento econdmico constante, de mayor bienestar mate-
rial, de aceleradas innovaciones en materia de administracion y de
tecnologia, y de conflictos sociales internos relativamente manejables;
dicho perfodo, con las vicisitudes ya bien conocidas, durd hasta comien-
zos del decenio de 1970, Al comienzo de los afios cincuenta, tales
logros parec{an precarios al recordar hechos como la prolongada depre-



sibn econodmica de los afios treinta, el quiebre del consenso social y el
surgimiento de regimenes totalitarios en Europa, y la Segunda Guerra
Mundial; sin embargo, gradualmente fue aumentando 1a confianza en
que el crecimiento econdmico, los crecientes niveles de consumo y el
pleno empleo podrian continuar indefinidamente, con ajustes ocasiona-
les v oportunos del sistema econdmico por parte del Estado. Los
idedlogos del desarrollo explicaban la efectividad de los nuevos instru-
mentos de politica econbmica y sefialaban a los pafses periféricos cufles
eran los requisitos para entrar en ¢l mismo camino ascendente.

b) La guerra fria, la indiscutida hegemonia de los Estados Unidos en
el Hemisferio Occidental, su inigualada capacidad para proporcionar
mercados, inversiones y asistencia para América Latina, as{ como el
éxito del Plan Marshall en Europa, hacian de! estilo estadounidense de
capitalismo de bienestar no sdlo el mis atractivo de los modelos
accesibles, sino también el Gnico modelo econbdmica y politicamente
viable para el continente.

¢) La descolonizacidon politica, casi terminada en Asia pere sélo
comenzada en Africa y en el Caribe, incorpor® al escenario intesnacio-
nal 2 un grupo pequefio pero creciente de estados cuyas fuerzas domi-
nantes podian permitirse la denominacidén de ‘‘no alineados”, y que
optaron por buscar caminos originales, no capitalistas, para alcanzar el
desarrollo. A fines de los afios cuarenta, las fuerzas' dominantes de
algunos pafses de América Latina tenian rasgos en comfn con los
regimenes no alineados de otras latitudes, por cuanto atribuian grandes
responsabilidades al estado, se basaban en la movilizacién popular y en
llamamientos “‘revolucionarios” nacionalistas, y apoyaban un cambio
social estructural conflictivo. Sin embargo, el deseo de estilos originales
de desarrollo no cred entonces alternativas claras, ni en América Latina
ni en las otras regiones en que tenia aln mas fuerza. Los regimenes con
esas pretensiones sucumbieron a las contradicciones infeinas y las
presiones externas, o bien se adaptaron en la prictica al estilo de
desarrollo predominante, la economia de mercado, mientras en algunos
casos obtenian simultineamente considerables ventajas mediante la
manipulacidon de tradiciones revolucionarias y de organizaciones de
masas.

d) Las Naciones Unidas y su sistema de organizaciones sectoriales
habian emprendido y diversificado continuamente sus actividades desti-
nadas a fijar normas, asesorar respecto de polfticas, informar y compa-
rar pafses sobre la base de indicadores sociales y econdmicos, Estas
actividades, al relacionarse con la expansién y la diferenciacién de las
responsabilidades gubernativas ya existentes ¢en América Latina, contri-
buyeron a una normalizacién regional de objetivos formales y de
instituciones phblicas, la cual fue en gran medida incongruente con las
divergéntes realidades nacionales,



El dialogo acerca de la politica de desarrollo, que fue adquiriendo
méas importancia en América Latina durante los afios cincuenta, incor-
pord elementos de diversas posiciones tebricas e ideolbgicas, viejas y
nuevas, propias de la regibn o ajenas a ella; sin embargo, considerando el
escenario ya brevemente descrito, no resulta sorprendente que predomi-
nare como imagen del fufuro alcanzable la de un progreso lineal y de.un
consenso social cada vez mayor, unidos a reformas socioecondmicas que
las fuerzas dominantes de las sociedades nacionales podrian y querrian
realizar una vez demostrada racionalmente su necesidad. Para los que
proponian el desarrollo, las labores mas inmediatas —en cuya formula-
cion la Secretarfa de la Comisibn Econdmica para Ameérica Latina tuvo
un papel protagénico bien conocido— parec{an ser las siguientes:

a) Convencer a las fuerzas dominantes para que, basandose en sus
primeros ¢ inesperados éxitos en materiz de industrializacién y de
sustituciébn de importaciones intentaran reproducir el estilo de desarro-
llo de los Estados Unidos y de Europa Occidental, y no va complemen-
tarlo a través de su papel tradicional de abastecedores de materias
primas.

b) Dar al Estado los medios para enfrentar las nuevas responsabilida-
des que asumia y un raciocinio coherente con que abordarlas.

¢) Sefialar l{neas factibles de accidn para aumentar al miximo la tasa
de acumulacidon de capital y para repartir los sacrificios que exige un
vigoroso esfuerzo en pro del desarrollo.

d) Liberar y capacitar “rectirsos humanos™ a través de reformas que
eliminaran las ineficientes y opresivas relaciones laborales precapitalistas
(especialmente en la agricultura), y también-a través de un incremento
de la educacibn.

e} Convencer a las fuerzas dominantes de los pafses centraies, espe-
cialmente a los Estados Unidos, para que contribuyeran al éxito de tales
esfuerzos de desarrollo en lugar de obstaculizarlos, con lo cual mitiga-
rian los sacrificios v los peligros de conflicto inmanejable que traerian
consigo.

Durante los afios cincuenta, el pensamiento asumid entonces la
posibilidad de un estilo de desarrollo regido por cilculos racionailes
capaces de conciliar los valores democraticos con los intereses materia-
les de las fuerzas dominantes, tanto en América Latina como en los
pafses centrales; en realidad, toda la estructura de las Naciones Unidas
s¢ apoyaba en este supuesto. Al mismo tiempo la insistencia en una
ctisis inminente de las sociedades y de las economfas nacionales, en lo
insostenible del statu quo y del laissez faire, v en los peligros de la
complacencia; la amenaza de la crisis sirvid de refuerzo al argumento
racionalista. Si las fuerzas dominantes no emprendfan politicas correc-
tas y no se somet{an a la consiguiente disciplina social, condenarian a
sus pafses a una intensificacién del empobrecimiento y de la dependen-



cia, o bien verian que tal tarea les era arrebatada por otras fuerzas, las
cuales arrasatian a 1a vez con sus supuestos valores democraticos y eon
sus intereses materiales, Si los paises centrales no otorgaban asistencia,
deberian con el tiempo enfrentar problemas mucho més peligrosos y
onerosos, Tales argumentios se mantuvieron durante el periodo estudia-
do, intensificando su tono de justicia social redistributiva a medida que
la esperada difusion de los frutos del desarrollo no se materializaba y se
hacfa evidente, en cambio, el efecto de una sociedad de comsumo
“moderna” sobre la acumulacidn de capital v sobre ja demanda de
bienes y servicios. Dicho tono se hizo mas insistente cada vez que
vacilaba Ja tasa de crecimiento econdmico y crecian las presiones
inflacionarias.

Durante los afios cincuenta, ¢l pensamiento marxista en América
Latina, a pesar de partir de premisas muy diferentes, no propuso para el
futuro inmediato ninguna visién incompatible con la ya descrita. El
desarrollo industrial, con el florecimiento de una burgesfa nacional y
con un proletariado urbano modemo, la reforma agraria y la incorpora-
cion de toda la poblacidbn al mercado nacional, podian ficilmente
considerarse etapas esenciales tanto del camino al socialismo como del
camino al capitalismo de bienestar.

A principios de los afios sesenta la revolucion cubana transformd el
escenario del didlogo sobre desarrollo; cémo 1o hizo es suficientemente
sabido, v no necesita detallarse aqui. Por una parte, proponia como
posibilidad real un estilo de desarrollo radicalmente diferente, que
dependia mas de la decisidn politica, de la capacidad de movilizacidn y
de la coherencia ideologica de un liderazgo nacional gue de Ia madurez
del sistema productivo y de la estructura de clases de un pais dado. Por
otra parie, confirmaba las advertencias hechas a las fuerzas dominantes
por aquellos gue proponian un vigoroso esfuerzo en pro del desarrollo |
dentro del marco del capitalismo. Contribuyé a producir un acuerdo '
formal entre los gobiernos del resto de América Latina y el de los,
Estados Unidos acerca de la urgencia de la cooperacion para acelerar el'
crecimiento econdmico vy parz llevar a cabo importantes reformas
estructurales; dicho acuerdo se codificod en la Carta de Punta del Este de
1961 y en la Alianza para el Progreso. }

El enfrentamiento —inicialmente muy claro- entre las férmulas
basadas en _consenso y en capitalismo de. bienestar y aquellas basadas en
un socialismo revolucionario ha pasado desde entonces por una serie de
cambios v de complicaciones. La primera orientacién produjo, en
algunos paises, apreciables tasas de crecimiento econdmico y grandes
cambios en las estructuras econdomicas y sociales, pero no mitigd la
vulnerabilidad econbmica ni las tensiones socidles. Para controlar dichas
tensiones parece ser cada vez més indispensable recurrir a gobiernos
autoritarios. La ofra ortentacidn consiguié un alto grado de igualdad -



social, aumentd el bienestar y la capacidad de participacién de la
poblacién a través de servicios universales de educacién y de salud, ¥
evitd la excesiva urbanizacidbn y la marginalizacidn existente en otros
pafses. Sin embargo, en condiciones de sitio ¥ ante la persistencia de su
dependencia de un solo producto de exportacibn, no comenzd a realizar
hasta los inicios del decenio de 1970 sus esperanzas de rdpido desarrollo
de la produccidn y de satisfaccidn completa de las necesidades basicas
de consumo a través de la movilizacidon y la iniciativa populares.
Elimind el desempleo estructural cronico, pero siguid luchando contra
problemas inabordables de escasez de mano de obra, de productividad y
de incentivos laborales. De hecho, sus estructuras y problemas se han
transformado casi en el reverso de los que se encueniran en otros
lugares de la region. Volvid a surgir el deseo de estilos de desarroflo ni
capitalistas ni socialistas ~*‘comunitarios’™ o “humanistas”— y s¢ produ-
jeron nuevas frustraciones.

Al mismo tiempo, a nivel regional, gobiernos gue representan las mis
diversas combinaciones de fuerzas sociales, asi como estilos de desarro-
flo surgidos de la confrontacidn de los afios sesenta y de los posteriores
intentos de encontrar vias originales, han podido suscribir declaraciones
de aswtenma _externa, de justicia social y de reformas esttucturales
! propuestos en la Carta de Punta del Este; evalGian negatwamente ios
\procesos reales de crecimiento econdémico y cambio social producidos a
'partir de 1950, por cuanto han sido incapaces de cumplir con esos
objetivos; insisten sobre el deber de los pafses cenirales de cambiar las
politicas que hayan contribuido a dicho fracaso; y llaman 2 esfuerzos
nacionales y regionales mas decididos para dar forma al futuro, en
nombre del “desarrollo integral®.! Este grado de acuerdo —més bien
inesperado~ proviene de factores tales como los siguientes:

a) La incongruencia, destacada por las declaraciones regionales,

entre niveles d¢ ingreso por habitante notablemente superiores a los de .

la mayor parte de los otros paises del Tercer Mundo, que justifican el
calificativo de “‘semi-desarrollado™ aplicado a los pafses mds grandes de
Ameérica Latina y hacen posible los “modernos” niveles de consumo de
amplias minorias, y la persistencia o intensificacién de la extrema
pobreza entre las masas. La incapacidad de este semidesarrollo para
incorparar --ocupacional o espiritualmente— el creciente niimero de
jovenes instruidos produce el mismo grado de inguietud. Estas incon-
gruencias preocupan incluso a los gobiernos més vinculados en otros
aspectos a los estilos de desarrollo basados en la econom{a de mercado,

Yvéase Naciones Unidas, ““Las evaluaciones regionales de la Estrategia Interna-
cional del Desarrollo: Quito, Ecuador, 1973; Chaguaramas, Trinidad y Tabago,
1975", Cuadernos de la CEPAL, N9 2, Santiago de Chile, 1975.

|
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y también a los organismos internacionales de cooperacidn financiera y
técnica, tales como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollg,

b) La creciente importancia de la unidad del Tercer Mundo en sus
negociaciones con los pafses centrales acerca de un nuevo orden econd-
mico internacional. Este hecho ha puesto a los gobiernos latinoameri-
canos en permanente contacto con otras regiones donde es fuerte la
frustracidn producida por los criterios convencionales sobre el desarro-
llo, donde existen diversas alternativas frente a dichos criterios, y donde
los avances en materia de crecimiento econdmico son en general més
limitados que en América Latina. Estos contactos favorecen 12 ambiva-
lencia ante la aceptabilidad del semidesarrolle dependiente y de la
sociedad de consumo en América Latina, Las ventajas evidentes que
trag consigo la unidad en ciertos aspectos de las negociaciones con
pafses centrales promueve una mejor disposicidn para armonizar puntos
de vista, especialmente en cuanto a problemas sociales como Ia igual-
dad, la justicia y la autonomia, que justifican las demandas de coopera-
cibn para el desarrollo.

¢) La atraccidon cada vez menor de los modelos de desarrollo pro-
puestos por los pafses centrales. Este cambio de valoracion proviene en
parte de la influencia creciente de teorfas que atribuyen la riqueza de
dichos pafses precisamesnte a su capacidad de dominar y explotar al
resto del mundo, lo cual desacredita la posibilidad de reproducir su
desarrollo; en parte también de las demostraciones econémicas de la
incompatibilidad existente entre la tasa y los tipos de acumulacidén
necesarios para el desarrollo y la sociedad de consumo; y finalmente se
origina también en la duda cada vez mayor que merece la posibilidad de
que los paises centrales recuperen (a no ser ef{mera y precariamente) el
vigoroso crecimiento econdmico y 1a relativa armonfa social que tuvie-
ron desde los afios cincuenta. Las diversas criticas de cientistas sociales
v de estudiosos de los paises centrales respecto de los estilos de vida
surgidos del desarrollo “consumista’ se han reflejado también en las
actuales expresiones de desdén por las aspiraciones de consumo de los
estratos altos v medios en América Latina. En cierto sentido, la
reaccidn contra el “consumismo™ hace resurgir una corriente de pensa-
miento latinoamericano sumergido durante el “desarrollismo’ de los
afios cincuenta: la insistencia en los valores espirituales superiores de la
civilizacibn latinoamericana frente al materialismo del norte.

d) La mayor complejidad y alcance de las intervenciones del Estado
en la vida nacional, y el surgimiento de la importante fuerza llamada
" “tecno-burocracia”, cuya existencia era apenas rudimentaria en los afios
cincuenta. En los escenarios —t{picos hasta hace poco~ de competencia
politica, de gobiernos de transaccidn, de fuentes de ingreso plblico
inadecuadas e inseguras, y de burocracias amplias pero mal capacitadas



¥ motivadas, no pudieron materializarse las esperanzas puestas en la
planificacibn como instrumento de racionalizacidn de ias opciones y de
armonizacibén de las politicas. Actualmente, la afirmacion por parte de
las fuerzas gue controlan al estado de su derecho de controlar o
reprimir €l conflicto politico y las competencias entre grupos; la impor-
tancia mucho mayor adquirida por el sector plblico en las actividades
econdmicas ¥ en los servicios sociales, asi como la confianza de la
tecno-burecracia de mayor nivel en su propia capacidad, dan al estado
una considerable autonomfa aparente en cuanto a la definicion de un
estilo de desarrollo y a la imposicibn de sus propias opciones. Si el
estado es capaz de hacer esto, su legitimidad misma le exige aceptar el
desafio de alcanzar un ‘“desarrollo integral” en beneficio de toda la
poblacion.

2. Diagnbsticos, formulas y contradicciones sociales

El presente capitulo tiene como tema central las interpretaciones
“sociales” y las proposiciones de politicas vinculadas desde los aifios
cincuenta al contenido econdmico principal de la politica de desarrollo.
Puede resultar equivoco el persistente estereotipo seghn el cual las
primeras formulaciones sobre desarrollo estaban constrefiidas por obje-
tivos de caracter meramente econdmico. Los defensores de un desarro-
Ito econdmice “hacia adentro™ a través de la industrializacion enfrenta-
ban un marco politico especifico. Se proponian ceftir sus proposiciones
a términos a la vez accesibles a los lideres politicos que representaban
tendencias entremezcladas de “tradicionalismo moderno™, nacionalisimo
y populismo, vy no radicalmente inaceptables para los Estados Unidos,
cuyo poder de cooperacin, tolerancia ¢ veto era decisivo.? Estaban
conscientes de la pobreza de las masas, de la rigidez de la estratificacion
social, del dominio ejercido por una élite sobre las sociedades naciona-
les, asl como de otros males conexos; justificaban- el desarrollo econd-
mico como un_ prerrequisito de la democratizacién y del bienestar
humano, no como un bien en si mismo. Naturalmente, enfrentaban lo
“social’” en su calidad de economistas, y pensaban en términos de
“recursos humanos”, de “obsticulos sociales ai desarrolio econdmico”,
de incorporacion de factores sociales y politicos cuantificados a mode-
los basicamente econdmicos. En los primeros afios, otros cientistas

Tyease CEPAL, El desarrollo social en América Lating en la postguerra,
Solar/Hachette, Buenos Aires, 1963. Este estudio, gue se centra en los afos
cincuenta, caracteriza al “tradicionalismo moderno™ como una ideologia elitista
cuya finalidad consiste en promover el crecimiento econbmico y la moderniza-
cibn, evitando (0 reduciendo a un minimo) los cambios en la estructura social, en
1os valores y en la distribucién del poder.



sociales y especialistas en politica social, escasos en nlhmero y poco
habituados a pensat en términos de transformacion deliberada de la
sociedad, estuvieron en general dispuestos a adaptarse al modo de
plantear los problemas propios de los economistas. Habria parecido
improbable la perspectiva de que, tras un cuarta de siglo de crecimiento
econdmico relativamente vigoroso y de modernizacidén, América Lating
no estuviera mds cerca de la democracia estable y de la justicia social;
incluso si esto futimo se hubiera visto como posibilidad, no habria
podido considerarse parte de la tarea inmediata, que consistia en crear
una estrategia del desarrollo y una mfistica del desarrollo dentro del
escenario real.

Los que proponian el desarrollo como objetive debian fratar de
extraer de su diagnbstico una combinacion politica y econdmicamente
factible de objetivos centrates y de politicas, y evitar que dicha combi-
nacibn se desintegrara transformindose en un infiil reconocimiento de
que todo es igualmente importante y tiene el mismo derecho a su parte
de los menguados recursos. Desde un principio, este intento se enfrentd a
presiones miliiples y continuamente variables, que provenian de dentro
de las sociedades, de ideblogos o propagandistas de teorfas unilaterales,
o (cada vez mis} de los cambios de moda de los organismos asistenciales
v de los diversos intereses promovidos por las orpanizaciones internacio-
nales. Era evidente la necesidad de principios tedricos que permitieran
distinguir —aunque mds no fuera como defensa— entre lo importante y
lo insignificante, lo urgente y lo postergable. La idea de desarrollo
“integral” o “unificado™ surgié tempranamente y no, como parecen
sugeririo algunas formulaciones recientes, tras prolongados desengaiios
que convencieron a los creadores de las politicas econdmicas de lo
inadecuado de sus conceptos.® Sin embargo, desde el decenio de 1950,
las ambigiiedades de los escenarios a los cuales se dirigid la politica de
desarrollo, y la imposibilidad de cumplit completamente coxn las hetero-
gneas exigencias que se le hicieron, siguieron convirtiendo los esfuerzos
por definir el “desarrollo integral” y por dar formulas para conseguirlo

3Un estudio publicado por 2 Comisibn Econdmica para América Latina en
1955 -—quince afios antes del lamado de la Estrategia Internacional para el
Desarrolio de las Nacienes Unidas en pro de un “enfoque unificado™~ se referia al
“desarrollo integral” como aspiracitn vigente: “No puede extrafiar, en consecuen-
l cia, que ante ¢l problema de los paises subdesarroliados vaya ganando poco a poco
, 1a conciencia de investigadores e instituciones la idea de $u caricter total. Anda ya
!enunciada la expresién de ‘‘desarrollo integral” ¥ unos y otros se esfuerzan —en
forma a veces quizd confusa— por precisar su contenido”. José Medina Echavarsia,
Aspectos sociales del desarrollo econdmicd, Serie Conmemorativa del XXV Ani-
versario de la CEPAL, Sanfiago de Chile, 1973, p. 34.



en “utopias por agregacion de objetivos”, como se las ha llamado en
una critica reciente.*

Los intentos de incorporar lo “social” a la teorfa del desarrollo han
seguido diversas lineas: a)} interpretaciones sociologicas globales gue se
concentran en los cambios en 1a estratificacidbn social considerdndolos
prerrequisitos, fenomenos concomitantes o consecuencias de los cam-
bios econdomicos, v en la identificacion de los agentes sociales de
determinados estilos de desarrollo {clases, élites, empresarios y otros
grupos que cumplen papeles funcionales); b) interpretaciones psicolé-
gicas que se centran en las motivaciones y en los valores indispensables
para el desarrollo; ¢) diagndsticos y férmulas destinadas a ““4reas proble-
miticas™ o a grupos sociales cuya relacion con los procesos de creci-
miento econdmico y de cambio social es especial ¥ en general no
satisfactoria. Las diversas maneras de enfrentar el tema central del
desarrollo han influido unas en otras, naturalmente; sin embargo, la
primera ha preocupado fundamentalmente a los sociblogos en cuanto
miembros de una disciplina cientifica, y 1a tercera a los planificadores y
a los representantes de profesiones que formuifan politicas o emprenden
acciones concretas.

El extraordinatio florecimiento de las interpretaciones del cambio
social en América Latina desde los afios cincuenta ha sido resumido y
evaluado exhaustivamente hace poco; en este capitulo s6Io es necesario
mencionar algunos de los aspectos mds destacados de dicho esfuerzo. >
Durante los aiios cincuenta lag corrientes que dominaban el pensamien-

4.E1 enfoque unificado no es sdlo [a clara expresion de una utopia tecnocra-
tica sino que, pese 4 su nombre, es una utopia por agregacion de objetivos, cuya
validez aislada casi nadie puede negar, acompafiada de las constantes reservas de
que la situacién particular de cada pafs puede legitimar el que no sean cumplidos
o incluso sean dejados dc lado parz un futuro indeterminado e interminable.
Lefdas atentamente, demuestran una vacilacibn constante entre la acentuacion de
los objetivos llamados sociates, la primacia de los econdmicos ¥ 1a interaccion que
debe haber entre unos y otros ... Un enfogque unificado del desarrollo digno de
esé nombre supone una ciencia social unificada, que no existe actualmente y que
solo podria ser construida sobre ciertos postulados fitosbficos, derivados de una
teoria general, que a su vez, no podria contar por largo tiempo con apoyo general.
Simultaneamente, una declaracidn internacional de objetives supone para ser
posible eludir 1as discrepancias filosofico-politicas, por lo que la vinica base posible
de un enfoque unificado, una filosofia comin, estd descartada de partida. Pese a
ello se propone como tal y la Gnica manera de hacerlo, de manera aparentemente
legitima, es la agregacion de objetivos’. (Aldo E. Solari, Rolando Franco, Joel
Yutkowitz, Teorfs, agccidn social v desarrolle en América Latina, Textos del
Instituto Latinoamericano de Planificacion Econdmica y Social, Siglo Veintiuno
Editores, S.A., México, D.F., 1976, pégs, 621-622)

5 Aldo Solari, Rolando France, Joel Tutkowitz, op, cit.



to s _cfhgl_glgg;co,ﬁbajo_el_mﬂujo del funcionalismo_ estructural.y_de la !
teoria de la modemxzaclén _propusieron ag_ttgs.ggs_las_teoncos det
. desarrsllo ‘econdmico pudieron ¢ asimilar, y que fueron aceptables para !
los gobiemos ¥ 10s séctores. de opinidn_phblica a los cuales se dirigian.
Sin emibargo, su influencia sobre la politica del desarrolio siguib siendo
superficial. La planificacion y la polftica del desarrollo sélo pudieron
estimulat y canalizar precariamente el crecimiento econdmico; no supie-
ron ¢bmo impulsar con efectividad el crecimiento de clases medias
dinamicas, ni ¢cbmo dar motivaciones apropiadas a los empresarios y ala
fuerza laboral, por deseables que pudieran parecer dichos objetivos. El

. tnico medio promiserio consistid en confiar dichas tareas al sistema
educacional y otorgar més recursos a la educacibn. Esto se levd ala
practica, con las consecuencias que mds adelante se examinaran.

Al llegar a los afios sesenta, con el ripido aumento del nimero de
sociblogos v otros cientistas sociales afines dedicados al desarrollo y del
"volumen y la diversidad de sus trabajos, y con los importantes progresos
en la creaciébn de un fondo de informacitn empfrica para comprobar las
teorias, el cardcter de los aportes resultdé mucho menos asimilable por
parte de los defensores del desarrollo econbmico y de los gobiernos, Los
socidlogos “criticos”, gque ahora dominaban las universidades y estaban
fuerteente representados inchiso en las instituciones de planificacién
pablica v de investigacidn para la formulacion de politicas, cuestiona-
ban la posibilidad y la aceptabilidad del capitalismo de bienestar como
estilo de desarrollo, incluso como etapa en el camino hacia algo mejor.
Cuestionaban la capacidad de los regimenes existentes, representantes
de determinadas clases o de determinados intereses, para conseguir un
estilo mds aceptable de desarrollo, Transformaron los términos del
debate acerca de los agentes sociales del desarrolio; tales agentes ten-
drian que lograr una transformacién revolucionaria de las estructuras de
poder: parecia absorda la2 idea de pelfticas oficiales que los ayudasen a
asumir este destino. Rechazaban la hipotesis de que los pafses centrales
de economfa de mercado pudieran contribuir al desarrollo de América
Latina, incluso en el caso de que sus fuerzas dominantes se lo propusie-
ran. También rechazaban la divisibn del trabajo existente entre econo-
mistas y socidlogos; querian llegar a ser “‘economistas polfticos”, en
busca de una comprensidbn del cambio econdmico y social en.cuanto
fendbmeno global,

Esta critica tan radical de los supuestos iniciales del “desarrollismo™
no trajo consigo, sin embargo, una ruptura clara con el “‘establishment”
del desarrollo, e incluso ejercid cierta influencia sobre el contenido
manifiesto de la politica gubernamental, a medida que reaparecfa el
deseo de estilos originales de desarrollo. El pensamiento acerca del
desarrollo se hizo mis fragmentario y ecléctico, y fue cada vez mis
ambivalente respecto de la profundidad del cambio social necesario y de
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las perspectivas de conversion o de enfrentamiento que presentaban las
élites macionales y las fuerzas externas. Temas tales como “dependen-
cia” y “marginalidad” acapararon la atencién y fueron incorporados a
interpretaciones muy diferentes de lo que estaba sucediendo. En éreas
de polftica econdémica y de politica social, los diagnasticos radicales y
un permanente sentido de crisis ad portas se las arreglaron para coexistir
con planteamientos basados en el supuesto de un desarrollo armonioso
y sujeto a planificacién racional.

En su mayor parte, los planteamientos relativos a ““ireas problema-
ticas” separadas o a grupos de poblacidén correspondian més exacta-
mente a los términos en que penetraba el cambio social en la conciencia
de los Mderes politicos, de los diagnosticadores del desarrcllo, de los
planificadores y de algunos sectores de la opinién piblica. Los éxitos y
fracasos de tales planteamientos sobre politica de desarrollo social
permiten anticipar como serd el futuro en caso de mantenerse las
dificultades tedricas y practicas gue afectan a los criterios mas comple-
tos & integrales. En la practica, los diagnbsticos ¥ formulas que influyen
sobre Ia accidn phblica han seguido més de cerca los raciocinios profe-
sionales ¢ burocriticos que los raciocinios defensores de la unidad de
los procesos de cambio social y econdmico. La delimitacidon de un irea
problemdtica v el reconocimiento de su “importancia™ han dependido
de cierta combinacién de mayor visibilidad del problesna (debida, por
gjemplo, a signos evidentes de inquietud social o de falta de atencidon de
necesidades sociales); de la existencia de profesiones y de organismos
pliblicos cuya situacion depende del problema aludido, v de la forma-
cibn de una conciencia general del problema, de acuerdo con una
determinada versibn y una determinada terminologia, especiaimente
entre las clientelas potenciales de la actividad plblica.

En escenarios en los cuales el Estado continuamente enfrenta mis
responsabilidades de las que puede cumplir, el surgimiente de un &rea
problematica de este tipo va acompaitade de lo siguiente: a) una Jucha
por dar un énfasis espectacular a la importancia del problema, obte-
niendo de ese modo prioridad para él, mediante la presentacion cuanti-
tativa simplificada de sus dimensiones y mediante metas simples y
politicamente atractivas para su solucitén; b) una lucha por disminuir el
problema itraduciéndolo a dimensiones manejables, susceptibles de ser
sujetas a legislacién, a la creacién de servicios plblicos, v a otras
acciones al alcance del Estado; c) una proliferacidon de proyectos de
investigaciébn y de conferencias que llevan a los cientistas sociales a
considerar el problema y sus vinculaciones con otras ireas de cambio
social y de politica social. Esta Gltima tendencia estimula una inflacién
conceptual del 4rea problemética hasta transformarla en un reordena-
miento de la teoria del cambio social y del total de la politica social.
Las dos primeras tendencias fomentan en la priactica una concentracidbn
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del problema hasta reducirlo a acciones estrictamente sectoriales o a
“proyectos piloto”, lo cual a su vez produce un cambio més ¢ menaos
encubierto desde la preocupacionm igualitaria por la justicia social,
niicleo original de la presentacidn de cada area problemética, hacia la
promocién de los intereses de grupos limitados, que siempre estan
bastante por encima de los niveles mis bajos en cuanto a la distribucidn
del ingreso y del poder.

Se observa una sorprendente falta de continuidad en los diagnosti-
cos, en las formulas v en la visibilidad de las dreas problematicas, a pesar
de la continuidad institucional de los organismos regionales y nacionales
que los abordan, Distintos aspectos de la realidad social ocupan sucesiva
y repetidamente el centro de la atencibn, a través de versiones que
demuestran la extrema urgencia de la accibn en gran escala, y se
encuentran con respuestas piblicas que a veces comprometen recursos
de- importancia y otras veces apenas van mdas alld del rito de los
programas y las promesas. Algunos afios més tarde comienza a tener
acogida un diagnbstico similar, con terminologia algo diferente: un
estudio de las advertencias y de Ias formulas anteriores sugiere que el
problema ha seguido creciendo cada vez méas y que ha cambiado de
forma; sin embargo, no liegaron a realizarse ni las predicciones catastré-
ficas sobre las consecuencias del descuido ni las predicciones benéficas
acerca del tratamiento pr()put:s'n‘).6

Probablemente las sucesivas campanas destinadas a 4reas problemi-
ticas hayan tenido algunos efectos sobre lo que realmente ha ocurrido.
No resulta soiprendente el hecho de que sus resultados bayan sido
diferentes de los previstos, v de que sea pricticamente imposible distin-
guir sus efectos del juego de fuerzas “espontineas’ en la trayectoria del
desarrolle latinoamericano. Surge entonces el problema de si pueden
encontrarse en el futuro medios mds efectivos —en relacién con los
valores en que supuestamente se basa el esfuerzo de desarrollo— para
diagnosticar y dar formulas de solucidon para los problemas venideros.
En caso de no encontrarse medios mejores, ;conducirdn dichos fenéme-
nos a una catastrofe? Actualmente, pueden identificarse una serie de
tendencias cuya extrapolacidén hacia el futuro o bien sugiere contradic-
ciones inmanejables, o prevé que el control de ellas se hard a costa del
bienestar humano y de la libertad, hasta el punto de aniquilar todas las
esperanzas puestas en el desarrollo.

SE) siguiente comentario acerca de la historia de la investigacidn social en la
regidm ge aplica también al continuo redescubrimiento de ireas problematicas:
*... la profusidn ha ocultzdo muchas veces las fallas superables de la ausencia de
coordinacion, otigen de repeticiones innecesarias y del campear a sus anchas de
nuestra e¢ndémica propension al adanismo, el reiterado comenzar de nuevo sin
sujecién al sentido y disciplina de la continuidad.” (José Medina Echavarria,
op.cit.)
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Lo que queda de este capitulo se ocupari de dos ireas probleméticas
demarcadas por los tipos principales de localizacion y de formas de vida
humana, la vida urbana y la vida rural; del sector de accibn piblica
cuyas relaciones con el desarrollo y cambio social son las de mds
complejidad; la educacion y el empleo.

3. La urbanizacidén y la politica de desarrollo urbano

En 1950, 25.69/0 de la poblacion latinoamericana vivia en centros de
20 600 habitantes o més; en 1960 dicho porcentaje habia alcanzado un
32.89J0; en 1970, alcanzé 41.19/0; al Hegar a 1980 mis de la mitad de
la poblacién vivira en tales ceatros, indudablemente ‘‘urbanos™. El
aumento numérico de la poblacién urbana es aiin méas marcado; en
1950, la poblacibn urbana (segin la definicién anterior) alcanzaba
alrededor de los 40 millones, en 1960, a 68 millones, en 1970, a 113
millones; al llegar a 1980 alcanzari casi a los 200 millones. En 1930,
América Latina tenia seis o siete ciudades cuya poblacidn sobrepasaba
el milldon; en 1980 serdn veinticinco; en el afio 2000 seran alrededor de
48, y de ellas diez ciudades excederan los cinco millones de habitantes.
La regidon ya cuenta con un complejo urbano ¢on una poblacion de més
de diez millones (Ciudad de México) vy tres otras ciudades {Buenos
Aires, Rio de Janeiro y Sao Paulo) no Je van muy en zaga; si siguen las
tendencias actuales, la poblacién de la primera de estas ciudades exce-
derid los treinta millones en el afio 2000. Hay fuertes motivos para
dudar de que las tendencias aciunales se mantengan durante el tiempo
necesario para producir tales enormes concentraciones, pero los proce-
s0s globales de erecimiento demografico y de cambio econdmico permi-
ten pronosticar con seguridad que en poco tiempe més América Latina
sery una region principalmente urbana, con muchos centros de gran
tamaiio. Las dimensiones cuantitativas del crecimiento urbano han sido
documentadas en muchas publicaciones; para los fines de este trabajo
no es necesario enirar en mds detalles o examinar las grandes diferencias
que existen entre los pafses.”

TVéase Comisién Econdmica para América Latina, Poblacion y desarrollo en
América Lating (Fondo de Cultura Econdmica, México, 1975); diversas publica-
ciones del Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE), vy el Programa de
Investigaciones Bociales sobre Problemas de Poblacidn Relevantes para Politicas
de Poblacion en América Latina (PISPAL); Ligia Herrera y Waldomiro Pecht;
Crecimiento urbano de América Latina (Banco Interamericano de Desarrolio -
CELADE, Santiago, 1976). Division de Poblacién de las Naciones Unidas, Trends
and Prospects in the population of urban agglomerations, 1950-2000, as assessed
m 1973-1975 (ESA/P/WP.58, 21 de noviembre de 1973),
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Ya en los afios cuarenta se diagnosticd que América Latina estaba
“sobre-urbanizada’ en relacidn con su estructura econdmica ¢ £n com-
paracibn con otras regiones del Tercer Mundo; pero sblo durante los
afios cincuenta comenzéd la urbanizacidn a penetrar en la conciencia
phiblica en cuanto “area problemétice” y centro de politicas. Desde
entonces se han enfrentade dos posiciohes principales: a) La urbaniza-
cion ripida y concentrada es un elemento positivo, o al menos inevita-
ble, que se produce junto con ciertas etapas del desarrolio econdmico, ¥
que proporcionz economias de escala, mercados, una fuerza laboral
mbvil y otras ventajas indispensables para las industrias. Una variante de
este planteamiento atribuye el modelo de urbanizacién al desarrollo
capitalista dependiente; si se acepta el estilo de desarrolio, pensar en
anular sus consecuencias urbanas no tiene objeto, o bien resulta equi-
voca. b) La urbanizacion, en la medida y en el grado de concentracion
caracterfsticos de América Latina, es en parte, un fendmeno parasitario
de autcestimulacidn. Trae consigo excesivos costos de infraestructura,
trastormo social, deterioro del medio ambiente y marginalizacién de las
regiones interiores no urbanizadas; estimula la creacion de una prema-
tura sociedad de consumo. El ritmo de la urbanizacion debe disminuir y
el crecimiento urbano debe descentralizarse.

Los diagnodsticos de los afios cincuenta sefialaron un complejo con-
junto de caracterfsticas de la urbanizacion latinoamericana, que se han
hecho cada vez mas visibles a través del tiempo:

a) Una modernizacidn continuamente cambiante de los canales urba-
nos de comercializaciobn y de los patrones de consumo, estimulada por
la industrializacidn de sustitucidn de immportaciones y por ¢l crecimiento
de medios de comunicacidn para las masas disefiados segiin los de los
pafses centrales. Esta modernizacidn, encauzada desde el extranjero a
través de las capitales nacionales y de otros grandes centros, llegd hasta
los centros méis pequefios, ¢ incluso con el tiempo hasta las zonas
rurales, pero con una demora considerable; de este modo, se mantuvo
una fuerte diferencia de estilos de vida y los grandes centros continua-
ron ejerciendo fuerte atraccién sobre los migrantes.

b) Dos tipos principales de cambios en los patrones ecoldgicos que
contribuyen igualmente a que el espacic ocupado por las ciudades
caezca afin mds rapidamente que su poblacién: i) Los estratos de
ingresos medios y altos comienzan a abandonar el centro urbano para
irse a suburbios con baja densidad de poblacién, proceso que el automo-
vil posibilita y estimula; ii) Los estratos de ingresos bajos, cuyo niimero
aumenta constantemente debido a la migracidn, comienzan a cambiar
los tugurios relativamente centrales y de alta densidad de poblacién por
una variada gama de asentamientos y poblaciones marginales periféricas.
(Tales asentamientos no constituian, por supuesto, un fenbmeno nnevo,
perc por primera vez comenzaron a albergar una considerable propor-
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cion de la poblacidn de los grandes centros, y aparecieron en ciudades
que no los habian conocido anteriormente, como Buenos Aires.}

¢} A pesar de que ei empleo industrial tuvo un incremento considera-
ble y de que el sector terciaric aumentd con mayor rapidez el nimero
de sus empleados, las “modernas™ actividades econdbmicas urbanas no
fueron capaces de absorber gran parte del fuerte crecimiento de la
fuerza laboral urbana. El resto encontré precarios medios de subsisten-
¢la en pequefias industrias, en actividades artesanales, en la construccion
y en servicios, Siguieron sin conocerse adecuadamente las caracteristicas
especificas de estos grupos, ¥ comfinmente se les identificd con ta
poblacién de los nuevos asentamientos periféricos.

Los céalculos demogréficos, junto a la direccion del cambio estructu-
ral en las economfas vy en las sociedades, hicieron evidente que en el
futuro previsibie la urbanizacidn seria afin mdés acelerada. También
parecia evidente la necesidad de una respuesta coherente por parte del
Estado. Para quienes sustentaban la primera de las posiciones ya expues-
tas, esto significaba, en primer lugar y principalmente, acelerar el creci-
miento econdmico, 2 fin de crear mis empleo urbano y permitir el
financiamiento de los costos de infraestructura. Para los defensores de
la segunda posicidn, la politica phblica debfa encontrar medios para
descentralizar y restringir el proceso mismo de la urbanjzacion; las
ciudades mas grandes ya habian tenido un crecimiento excestvo.® La
mayor parte de las férmulas de politica analizadas desde entonces ya
estaban vigenfes a fines de los afios 50, como lo demuestran los
documentos del Seminatic ONU-CEPAL-UNESCO de 1959 sobre pro-
blemas de urbanizacion en América Latina.

Sin embargo, los afios 60 demostraron que la urbanizacion era un
area probleméitica més urgente para los especialistas en politica social,
los dembgrafos v los funcionarios de las organizaciones internacionales
que para los lfderes politicos, los planificadores de la economia o el
publico en general. La escala de todos los fenomenoes diagnosticados en
los afios 50 aumentd enormemente. Los controles sobre la utilizacion
del terreno urbano, las estrategias para la expansion del empleo produc-

8« . tenderd también a cambiar la orientacién del proceso demogréfico el

hecho de que es muy posible gue algunas capitales hayan alcanzado ya una
dimension tan excesiva que las inversiones adicionales que son necesarias para
fuievas expansiones lleguen a tener rendimientos decrecientes. Costari cada vez mis
abastecerlas de agua, energfa, alimentos, etc. La comprobacion de este hecho
puede despertar Ja conciencia de la necesidad de combatir el centralisma” Lo
urbanizacibn en América Lating, Documentos del seminario sobre problemas de
urbanizacibn en América Latina, patrocinado conjuntamente por la ONY, Ja
CEPAL y 1a UNESCO, con la cooperacion de 12 OIT y de la OEA, Santiago de
Chile, 6 al 8 de julio de 1959, UNESCO, Patis, 1962, pp. 39-40.
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tivo, los servicios de orientacibn y de adaptacién para los migrantes
urbanos, la planificacidén regional y los incentivos en pro de un creci-
miento descentralizado siguieron siendo fragmentarios o ineficaces. Se
hicieron ain méis pronunciados los sesgos de las politicas del Estado en
favor de los grandes centros, manifestados a través de medidas tales
como asignaciones para servicios educacionales y de salud, precios
bonificados o controlados, expansién del empleo burocratico, etc.
En conjunto, tales sesgos han dado a los pobres de la urbe importantes
ventajas sobre los pobres rurales, a pesar de la mayor visibilidad de la
pobreza urbana. Sin embargo, en general no aumentd la importancia
relativa del subproletariado marginalizado en las poblaciones urbanas; la
tendencia mas notable durante los afios 60 fue al crecimiento diferen-
cial de las categorfas ocupacionales medias y altas (no manuales) entre
las poblaciones urbanas, v la consiguiente consolidacién de la sociedad
de consumo.?

En la practica, 1a principal respuesta del Estado ante el crecimiento
urbano consistid en programas habitacionales piiblicos, gue ocuparon la
primera linea de la politica social en diferentes paises y en diversos
periodos de los afos 60, y que en generzl disminuyeron més tarde su
importancia. El contenido y el monto de las asignaciones para dichos
programas dependian de continuos cambios en las combinaciones de las
presiones de los diversos estratos de la poblacién urbana, de los planifi-
cadores urbanos y de los arquitectos, de las empresas constructoras y de
especuladores en terrenos; de la disponibilided de fuentes internas v
externas de financiamiento y las vicisitudes de la inflacidén; de los
objetivos de empleo, y del atractivo electoral de las promesas habitacio-
nales. Aunque dichos programas siempre buscaban justificacidn en las
necesidades habitacionales de los estratos urbanos de bajos ingresos, sus
costos por unidad habitacional ¥ las exigencias de pagos de amortiza-
cibn hacian que la mayor parte de las nuevas viviendas fueran para
grupos de Ingresos medios, a pesar de que més tarde los pobres se
beneficiaron en alguna medida con programas suplementarios de
“vivienda minima” o de sitios y servicios. De hecho, las polfticas
habitacionales estatales confirmaron o reforzaron —mds aln que la
educacidn o que la seguridad social— las relativas ventajas de las que
gozaban los estratos medios en la estructura social urbana.'® La diver-

®Para un anlisis de este proceso ala luz de los datos censales de 1960 v 1970,
véase Desarrollo Humano, cambio social y crecimiento en América Lating. (Cua-
dernos de la CEPAL, N9 3, Santiago de Chile, 1975.)

00y, politica optd por actuar en grupos de ingresos que exclufan de una vez
al 60%/o de la poblacidbn del pais... Desde un punto de vista social, la politica
habitacional tuvo un efecto perverso. Concebida pata atenuar las desigualdades
sociales, termina por acentuarlas mas abn, contzibuyendo a agravar la concentra-
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sidad de las presiones ejercidas sobre los programas habitacionales, asi
como los compartimentos estancos en que se dividian los organismos
habitacionales y de planificaciébn urbana, impidieron la utilizacién con-
junta de 13 vivienda pablica y las inversiones en infraestructura para
contrarrestar los dos tipos de dispersidn urbana “esponténea’.

Los cientistas sociales ¥ los planificadores continuaron marcando la
diferencia entre los patrones de urbanizacién visibles y “‘espontaneos™
—intolerables, en su concepto— y los procesos ideales “planificados™,
considerados esenciales para el desarrollo; sin embargo, no legaron a
ninglin acuerdo respecto de las ventajas relativas de la concentracion y
de la descentralizacion.!! La institucionalizaciébn de la investigacion y
de la planificacién social urbana aumentd considerablemente durante
los anos 60, pero probablemente disminuyé algo la preocupacidn de los
gobiernos y del pGblico por la crisis urbana. Una urbanizacién acelera-
da, concentrada y ‘“‘espontinea’, acompailada por una distribucion
sumamente desigual del ingreso y del acceso al empleo ¥ a los servicios
piblicos, ¥y por notorios contrastes entre niveles de consumo y estilos
de vida de los diversos estratos de Ia poblacién, no condujo a rupturas
econdmicas ni politicas. Las grandes ciudades, aiin sin poder atender las
necesidades minimas de infraestructura, de servicios sociales ¥ de vivien-
da se transformaron en una carga cada vez mis pesada para los recursos
del sector piblico nacional; los cosfos astronbmicos que significarfa
atender tazles necesidades de acuerdo a normas convencionales han sido
objeto de muchos célculos.’? Sin embargo, no puede demostrarse que

cibn del ingreso en ¢l pais.” (CEBRAP, “‘La urbanizacién en ci Brasil: aspectos
demograficos, sociales, economicos y politicos”, documento presentado ai Semi-
nario organizade por ¢l ILPES y el IEC sobre la planificacibén urbana y sus
relaciones con la planificacién econdmica nacional, Bogotd, junio de 1976.) Este
juicio parece aplicarse también a casi todos los programas de los afios 60 (véase
Guillermo Rosenbluth, “La vivienda en América Latina: Una visién de 1a pobreza
critica” (CEPAL/BORRADOR/DS/ 142, julio de 1976).

11‘»’éanse, por ejemplo, los ensayos escritos entre 1965 vy 1969 en Jorge E.
Hardoy, Las ciudades de América Latina: seis ensgyos sobre la urbanizacion
cantermpordnea, Paidbs, Buenos Aires, 1972,

12iin documento reciente del CELADE y del PISPAL cita cilculos de un
costo de 390 mil millones de dolares norteamericanos para el “asentamiento”,
segln las normas minimas aceptables, del aumento de }a poblacidn urbana hasta el
afio 2000. Los costos adicionales de reinstalar a la poblacidn que altore vive en
condiciones inaceptables, y de reemplazar viviendas v servicios a medida que
acaba su vida 0til, exigirfan 110 mil millones de dbdlares adicionales. {Ligia
Herrera, Fernando Gatica y Ricardo Yordén, “Consideraciones sobre el proceso de
urbanizacion, la concentracibn y la dispersion de la poblacidn en América Latina:
situaciones criticas”. Documento de Trabajo N9 6, Santiago de Chile, abril de
1975.)
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en conjunto sus deficiencias sean peores gue las de los centros mucho
mis pequefios de los afios cincuenta excepto posiblemente en materias
tales como la contaminacion de! aire. De algin modo, los conglomera-
dos urbanos han “manejado” sus problemas de manera de amortiguar
las crisis, ¥ su crecimiento econdmico, por desequilibrado gue sea, ha
creado suficientes recursos como para permitirlo. La tensidn politica ha
sido cronica, y altas las tasas de criminalidad, pero las explosiones de
violencia masiva fueron sorprendentemente poco frecuentes, y nunca
pudieron derrocar las estructuras de poder urbanas o nacionales. De
alguna manera, la combinacibn de opoertunidades reales, aumentos de
consumo, esperanza, ‘‘asistencialismo™ y represién mantuvo la lensidon
dentro de ciertos limites. Como se afirmd antes, los grupos marginali-
zados ocupacionalmente no crecieron en general mis ripidamente que
el resto de la poblacibn urbana; v aunque los grupos ecolégicamente
marginalizados s{ crecieron con mayor rapidez, han seguido siendo una
minoria cuya diversidad interma y actitud predominantemente confor-
mista se han hecho cada vez més evidentes a medida que pasa el tiempo.

Desde los afios cincuenta, no parecen haber cambiado mucho los
elementos de las politicas y programas nacionales que verdaderamente
influyen sobre el crecimiento y el modo de vida urbano, a excepciéon de
una periddica ampliacibn de los recursos destinados a la vivienda
plblica. Las acciones y las asighaciones continfian respondiendo, dentro
de los limites de los recursos del Estado, a a fuerza relativa de las
presiones ¢ a la aparente urgencia de las deficiencias, y se desplazan
seghin las variaciones de dichas circunstancias,'® Sin embargo, la sabidu-
ria convencional predominante sobre politica de desarrollo urbano ha
cambiado en algunos aspectos que pueden tener importancia futura.
Durante los afios cincuenta, la preocupacion por la urbanizacion provi-
no en parte de una campaiia mundial del sistema de organizaciones de
las Naciones Unidas. La atencidn que ahora se prestz a dicha area
problematica ¢std vinculada a una campafia similar, denominada
HABITAT: las publicaciones relacionadas con esta (ltima muestran
gran continuidad con los primeros diagndsticos, pero también algunas

13up peso politico de las masas vrbanas ... lleva a los gobiernos a intentay la
contemporizacion simultinea con las necesidades y reivindicaciones popularcs ¥
con los intereses de los grupos dominantes y dirigentes, por medio de politicas de
parches y remiendos, en conflicto con cualquier polftica racional a largo plazo...
Ef Estado se ha vuelio cada vez mis intervencionista... sin disponer de otra cosa
que una maquinaria anticuada... El intervencionismo estatal surge y se mantiene
por improvisacibn bajo el impacto de coyunturas y emeirgencias que luego se
vuelven situaciones permanentes; se cumple en la mala conciencia y en 1a ambigfie-
dad; no usa ¢ usa mal sus instrumentos v sus entes.” (Marcos Kaplan, “Prédlogo™,
en Jorge Hardoy, op. cit.)
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diferencias significativas. Estos cambios pueden atribuirse en primer
lugar a la reiterada demostracidn de la ineficacia de ciertas lineas de
politica —programas habitacionales convencionales, programas de capa-
citaciébn vocacional, planificacién del desarrollo urbano y rural-- para
cumplir los objetivos originalmente fijados; ¥y en segundo lugar a la
gradual acumulacibn de un conjunto de investigacibn sobre poblacibn
urbana aplicable a Jas politicas.

a) Desde los comienzos del decenio de 1960, se ha ido afianzando
una reevaluacion de los asentamientos irregulares urbanos vy de las
personas que moran en ellos. Sus principales argumentos son 1os siguien-
tes: i} no puede esperarse que el crecimiento numérico de las familias
que necesitan albergue y estan decididas 2 permanecer en las ciudades
sea igual a la oferta de viviendas convencionales, tomando en cuenta los
costos y los niveles previsibles del ingreso; de continuar las tendencias
actuales, 1a mitad de la poblacién urbana vivira en poblaciones irregula-
res en el afio 2000.'* Seghin estos supuestos, 10s asentamientos irregu-
lares constituyen medios legitimos y raciconales utilizados por familias
que quieren satisfacer su propia necesidad de albergue; no se puede
terminar con ellas, y en su mayoria no son focos de patologia ni de
tensibn social. i) Mediante seguridad de permanencia, infraestructurs
minima, limitacidn de la densidad de la ocupacion del terreno, traslado
de poblaciones ubicadas en {errenos inherentemente inadecuados para
1a habitacidbn humana y un cierto grado de ayuda material y técnica, el
Estado y la organizacidon comunitaria de los mismos pobladores puede,
a un costo relativamente bajo por familia, convertir los asentamientos
periféricos en ambientes con condiciones tolerables de vida. iii) Por lo
tanto, a falta de cualquier otra alternativa practicable, los gobiernos
deben ayudar y controlar esta forma de asentamiento urbano, en vez de
intentar suprimirlo.

b} En relacidn con esta reevaluacion, se ha producido otra: ladela
parte de la fuerza de trabajo urbana *'marginal”, es decir subempleada o
de baja productividad. Si la mayor parte de este grupo no puede ser

14Hardoy, op.cit., p. 154. La cantidad de estudios y de proposiciones de
polftica sobre asentamientos marginales es ya enorme. Dos publicaciones recientes
que evalian dicho material, con referencia especial a México, son las siguientes:
Wayne A. Cornelius y Henry A. Dietz, “Urbanizacion, formulacidn de demandas y
sobrecarga del sistema polftico™, Revista Latinoamericana de Estudios Urbano
Regionales (EURE), Volumen V, N® 13, junio 1976: y Jorge Montano, Los
pobres de la ciudad en los asentamientos espontdneos (Siglo Veintiuno Editores,
México, D.F., 1976). Ambas destacan la variabilidad de la poiiticd oficial sobre
tales asentamientos, {a complejidad de las negociaciones en cuanto a seguridad y a
servicios pablicos, y la prefetencia de los asentados por recibir ayuda en forma de
electricidad, agua y otros servicios de infiaestructura en vez de viviendas fiscales.
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absorbida por las actividades “modemas™ ni tampoco devuelta al
campo, y si de alguna manera se las arregla para subsistir e incluso para
contribuir a su modo a la economia urbana y a las necesidades de los
grupos “modernos” més acomodados, la politica plblica debe conside-
rar los aspectos positivos de dicho grupo y ayudarlo a producir y
consumir més dentro de las posibilidades reates.

Ambas reevaluaciones se simbolizan en las nuevas denominaciones de
los fenbmenos: los asentamientos irregulares son “pueblos jovenes™; los
trabajadores marginales pertenecen al *“‘sector informal”. En las versio-
nes mas accesibles a los gobiernos, ambas reevaluaciones dejan de lado
la posibilidad de transformar las relaciones entre los grupos ecologica y
ocupacionalmente marginados y la poblacidn urbana mds acomodada.
Dan por supuesta la posibilidad de que sean relativamente estables una
saciedad y una economia duales; piensan que los sectores “modemos’
experimentarin probablemente algunas restricciones de consumo y
cierto aumento de tributos, pero no un cambio radical de sus estilos de
vida, ¥ que los sectores restantes viviran algo mejor que hasta ahora,
pero siempre dependiendc mds de su propio esfuerzo que los “moder-
nos” y recibiendo menores asignaciones para sus necesidades de infra-
estructura y servicios. Sin embargo, dichas reevaluaciones también son
compatibles con una visidn del futuro radicalmente diferente: en elia
fos sectores de la poblacidn urbana que viven frugalmente y producen
para satisfacer necesidades basicas sefialan el camino hacia una sociedad
igualitaria, en la cual deberin sufrir una dolorosa transformacion los
actuales sectores “‘modernos” —con sus necesidades de consumo artifi-
clalmente estimuladas— las industrias que los abastecen y el Estado que
gatantiza sus privilegios.

¢} En los primeros diagnodsticos sobre urbanizacidbn se dio relativa-
menie poca importancia al autombdvil. Durante los afios sesenta, el
dindmico papel de la industria automovilistica en ¢l arecimiento econdmi-
co de los paises mas grandes, sus vinculaciones anteriores y posteriores
con otras actividades econdémicas v su poder para incentivar el esfuerzo
de los sectores medios, hicieron menos evidente su papel decisivo en el
patrén del crecimiento urbano y sus desproporcionadas exigencias de
energfa y de recursos de infraestructura urbana. La nueva tendencia al
rechazo del automoévil como principal forma de transporte urbano y
como determinante de los futuros patrones de crecimiento urbano es
muy notable, si se considera la jerarquia de las personas e instituciones
que actualmente la expresan,

Las afirmaciones del Presidente del Banco Interamericano de Des-
arrollo y el Presidente del Banco Mundial en la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos (HABITAT) de 19786,
muestran una évaluacion muy negativa de una de las fuerzas principales
del estilo de desarrollo capitalista dominante; se hace evidente su
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potencialidad de oposicidon a las expectativas de los estratos medios y
altos de la poblacién urbana:

“El problema de transporte urbanc, sobre todo en las grandes

cindades, ha superado en muchos casos el nivel critico de congestio-

namiento que caracteriza a a2lgunos centros urbanos del mundo
desarrollado. Esta es tal vez una de las ireas mas vuinerables que
afectan al funcionamiento de las metrdpolis. El crecimiento acele-
rado del parque automolriz ha tenido hasla ahora diversas conse-
cuencias indeseables. La penetracidon de la cultura del automévil en
ciudades mal preparadas para ese medio, unida a la rapidez v el
desorden del crecimiente urbano han terminado per crear situacio-
nes verdaderamente insostenibles. Hay calculos que muestran el
elevado costo econdmico dei congestionamiento en las horas pico del
transito, y Ja enorme magnitud de los recursos que habria que
invertir en vias st no se quiere que la situacibn se deteriore aim
mds ... Es indipensable corregir esta situacion. Esta materis envuelve
dos aspectos fundamentales. Primero, la seleccion de una tecnologia
de transporte urbano que sea compatible con el desarrollo ordenado

y arménico de las ciudades, y permita una mejor inversién de los

escasos recursos. Segundo, la aplicacion de drasticas medidas que -

tienden a ordenar la expansidbn de las ciudades de modo qué sea
posible llegar a contar con sistemas eficaces de transporte urbano,

El franco apoyo al transporte colectivo, y las desincentivas al trans-

porte individual, parecen una salida obvia de la actual coyuntura.”!’

“Es evidente que la mayoria de las ciudades se beneficiarian de una

reforma radical de sus sistemas de transportes, que eliminara el

dominio del automévil privado y se orientard hacia el transporte
plblico que puede movilizar a un gran niimero de pasajeros a costos
unitarios reducidos.”

d) Insistir en la necesidad de control plblico sobre Ia utilizacién v
precios del terreno urbano no constituye una novedad, pero es un
objetivc que se ha mostrado particularmente incompatible con las
fuerzas econbdmicas y politicas determinantes del patrén del creci-
miento urbano. Las formulaciones mds recientes indican repetidamente
gue tales controles son fundamentales para conseguir en el futuro

'S Fendencias ¥ problemas recientes de lg urbanizacion en América Lating.
Exposicidn de Antonio Ortiz Mena, Presidente del Banco Interamericano de
Desarrollo ante la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Asentamientos
Humanos (HABITAT), Vancouver, Canad4, junio de 1976,

Yo McNamara habla sabre la crisis de los asentamientos humanos. Informe
especial sobre el Habitat. Tomado del discurso anual del S1. Robert S, McNamara,
Presidente det Grupo del Banco Mundial, ante 1a Junta de Gobernadores, (Sin
fecha,)
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patrones mis equitativos ¥ menos onerosos. Una vez més dichos requi-
sitos entran en conflicto directo con las estructuras urbanas de podery
con el nivel manifiesto de capacidad de las autoridades publicas para
poner en practica las politicas.

e} Las sintesis precedentes de los cambios en los diagnosticos de
problemas urbanos sefialan la probable intensificacidon de algunas con-
tradiccipones constantes. Han caido en desgracia la planificacion urbana
tecnocréitica centralizada y la planificacion regional; hoy se aceptan y se
estudian fendbmenos desordenados, fundamentalmente irreductibles a la
planificacién, tales como las poblaciones periféricas irregulares y el
“sector informal” de la econom{a urbana, con el fin de buscar mejora-
mientos parciales. Las féormulas mds recientes, sin excepcion alguna, se
pronuncian ¢n favor de la participacidn popular en las decisiones y de
politicas descentralizadas, innovadoras y flexibles. Al mismo tiempo
piden “nuevas y atrevidas soluciones™, “reformas radicales™ que afecten
aspectos tan algidos como la propiedad del terreno y los controles sobre
la2 utilizacion del mismo, y *“‘medidas drasticas” que suplanten la forma
de transporte privado preferida por la mayvor parte de los habitantes
urbanos que pueden permitirsela. El primer elemento de las fdrmulas
exige una transformacidn de valores v de relaciones sociales de todala
poblacion urbana, o bien un acceso al poder de los estratos actualmente
marginados acompafiado de objetivos claros v realistas, para evitar que
continfien las Iluchas confusas y desiguales por la distribucion. Si no
existe tal transformacidn, las “reformas radicales” mal podrfan aplicarse
a enormes conglomerados urbanos sin planificacién centralizada, sin
procedimientos prefijados, sin duras sanciones a los infractores, y sin
una movilizacion del poder estatal capaz de dominar a grupos de
intereses hasta ahora capaces de bloquear o domesticar cualguier refor-
ma urbana que afecte a lo que consideran sus intereses.

Sigue sin solucidn adecuada ¢l problema de la participacibn y del
controi poiftico en los conglomerados urbanos del futuro, enormes, con
complicadas divisiones ecolbgicas, econdmicas y culturales, v con pobla-
ciones en continuo crecimiento y de gran movilidad. Si se toman en
cuenta ciertas ostensibles tendencias actuales, podria llegarse a la con-
clusibn de que no existe otra alternativa probable que no sea un
dominic tecnoburocriatico ejercido sobre una poblacién atomizada y sin
organizaciones propias, manejada a través de los medios de comunica-
cidbn para las masas, los programas asistenciales de caracter pfiblico y la
represibn abierta o latente.'” Si se toman en cuenta ciertos otros

17 para una advertencia elocuente en contra det futuro posible de “ciudades sin
ciudadanos”, véase Fernando Henrique Cardoso, Autoritarismo e democratizagdo,
Paz e Terra, Rio de Yaneiro, 1973,
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aspectos de la experiencia del Giltimo cuarto de siglo, podria versé con
escepticismo la posibilidad de que un estado tecnoburocratico sea capaz
de crear semejante futuro para una poblacién en continua transforma-
cidn. Bien puede suceder que la vida urbana siga evolucionando median-
te una amplia variedad de mutaciones localizadas, de adaptaciones, de
mecanismos de participacién y de defensa, ajena como hasta ahora a las
formulas de los planificadores del futuro.

4. El cambio social en el medio rural: modernizacion
y marginalizacion

Entre 1930 y 1975, la proporcidn de la poblacidon latinoamericana gque
vivia en centros de menos de 20 000 habitantes disminuyé de aproxi-
madamente tres cuartos a poco mds de la mitad, pese a que en cifras
absolutas la poblacidn rural y de ciudades pequenias aumentd de alrede-
dor de 117 millones a casi 170 millones de personas. La fuerza laboral
de la agricuitura decrecié de poco més de la mitad del total de la fuerza
laboral a aproximadamente la tercera parte. La participacidn de la
agricultura en ¢l producto interno bruto bajé de alrededor de un cuarto
a cerca de un octavo, En algunos pafses, la poblaciébn rural se mantuvo
estacionaria 0 comenzd a disminuir en cifras absoluias; en los paises
mas grandes siguié aumentando aproximadamente 1.59/0 al afio, mien-
tras que en los pafses mds pequefios, mas pobres v mas predominante-
mente rurales, aumentd entre un 2 vy un 3¢/o. En general, la importan-
cia cuantitativa de la poblacién rural en las sociedades nacionales, asi
como la de la agricultura en las economias nacicnales, disminuyd
marcadamente, cosa previsible en cualquier proceso de desarrollo, y las
tendencias nacionales correspondieron aproximadamente al nivel de
ingreso por habitante alcanzado por los pafses. Aumentd la diferencia
manifiesta de productividad entre 1a agricultura y el resto de la econo-
mia, ya que el descenso experimentado por la participacién de la
agricultura en el producte fue superior a 1z disminucién del tamafio
relativo de 1a poblacién agricola.

Desde los afios cincuenta, los diagnoOsticos de la problemitica de la
poblacion rural v de la economia rural han sido mds sostenidamente
negativos que los de poblacién ¥y economia urbanas, que han oscilado
entre la complacencia y €} catastrofismo. Mientras que la mayoria de las
férmulas de politica urbana se han orientado a reformar ciertos proce-
sos de industrializacidbn y modernizacidon supuestamente positivos en su
direccion general, las formulas rurales han exigido reformas estructura-
les méds profundas de ciertas modalidades consideradas relativamente
estiticas e incompatibles con los intereses nacionales de largo plazo. Sin
embargo, desde los afios cincuenta los efectos de las polfticas pablicas
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sobre los cambios en el medio rural parecen haber sido al menos tan
ambiguos y ajenos a sus objetivos declarados como fueron en su campo
los efectos de las politicas urbanas.

En los afios cincuenta y sesenta, los principales males y deficiencias
de! medio rural a los que se decidid combatir y aplicar medidas
correctivas fueron los siguientes:

a) La pobreza rural. Todos los indicadores disponibles relativos a
ingresos, consumo de alimentos y otros articulos basicos, vivienda,
alfabetizacidn, acceso a los servicios educacionales y de salud, etc., han
acusado niveles rurales muy inferiores a los urbanos, De acuerdo con los
valores nacionales declarados, esta diferencia era inaceptable; ai surgir e]
tema del desarrollo se le atribuyd también la baja productividad rural ¥
las tasas excesivas de migracidon a las ciudades.

b) Concentracion rural de la propiedad y del poder. Mientras en las
zonas urbanas se desarrollaban e¢structuras sociales diversificadas,
amplios estratos medios y cierta capacidad de jos asalariados para
defender sus intereses mediante la organizacion, en la mayoria de las
~ zonas rurales una pequena clase de latifundistas intimamente asociados

" -a los agentes locales del Estado se ha enfrentado con una masa de

trabajadores rurales y de pequefios agricultores de muy bajos ingresos y
de minima capacidad para defender sus intereses a través de la organiza-
<ion o del recurso a la ley. El monopolio de las mejores tierras ha
garantizado la dependencia de la fuerza laboral. Los numerosos peque-
fios agricultores y miembros de comunidades indigenas, circunscritos a
la posesibn de tierras marginales y privados de educacién, de créditos,
de servicios piiblicos ¥ de iguaidad ante la ley, han sido incapaces de
evolucionar y convertirse en agricultores comerciales modernos, por lo
cual s¢ han desempefiado como reserva de mano de obra estacional para
los grandes predios. EIl interés de la “oligarquia” terrateniente en
mantener el staru guo y la exclusidon de las masas rurales de los derechos
. politicos obstaculizaron el desarrollo industrial ¢ impidieron la demo-
cratizacion de los sistemas politicos nacionales.

¢} La baja productividad y la agresion contra la ecologia. Se estimo
que el complejo latifundio-minifundio era incompatible con una moder-
nizacién de la agricultura que permitiera producir suficientes alimentos
baratos para las ciudades, insumos para la industria y excedentes expor-
tables; el ritmo de avmento de la produccidn agricola sdlo superd
levemente la tasa de crecimiento de la poblacidn, pese a que tanto la
relacibn hombre-superficie como ofras condiciones eran mas favorables
que en la mayoria de las demas regiones del Tercer Mundo. Por otra
parte, la sobreexplotacion del suelc y 12 erosidon de los suelos en las
zonas de minifundio, asi como las técnicas destructivas de habilitacidén
de terrenos y de cultivo aplicadas en otras zonas, constituian una grave
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amenaza para un futuro, en gue la poblacidon serfa mucho mayor y
estarian agotadas las posibilidades de cultivar nuevas tierras.

En los decenios de 1930 y de 1960, las propuestas de politica
destinadas a fransformar este patron rural negativamente evaluado
tenfan como tema dominante la reforma agraria, concebida corriente-
mente como un proceso destinado a poner fin a la concentracion de la
propiedad raiz, a dar acceso a la tierra a los que la trabajan, a
democratizar las estructuras de poder rural y a asignar recursos piblicos
suficientes para permitir que los beneficiarios lograran mejorar sus condi-
ciones de vida ¥ su productividad mediante la reforma de la tenencia de
la tierra.

La apologia de la reforma agraria unfa inextricablemente la idea de
una revolucidn espontinea proveniente desde abajo, que barreria con
las injustas y retrogradas estructuras de poder y de propiedad rurales,
con la de una revolucidbn desde arriba, que anticiparia la otra. Se
aceptaba ampliamente —como amenaza o como promesa-- la hipotesis
de que la falta de accidon aseguraria un levantamiento eventual incontro-
lable de la mayoria rural oprimida.

La historia de la revolucidn mexicana tuvo una influencia compleja
sobre las discusiones de politica agraria. La prolongada devastacion
ocasionada por la revolucién, que atrasd muchos aftos las perspectivas
de crecimiento econdmico v demografico, constituia una advertencia de
lo que podria suceder en caso de permitir la acumulacion de la repre-
sion rural vy el ansia de tierra hasta el punto de una posible explosion. La
relativa paz social y el crecimiento econdmico acelerado alcanzados por
México desde los afios 30 demosiraron que la reforma agraria podia
diluir el descontento, conducir eventualmente al resurgimiento de la
produccidn agrfcola y permitir al Estado concentrar sus recursos en el
apoyo a la industrializacién. Al mismo tiempo, ia originalidad de la
politica del ejido v la revaluacibn de la cultura rural e indigena tenian
permanente atractivo para los sectores de opinidén que buscaban una
alternativa claramente latinoamericana y socialmente equifativa frente
al capitalismo dependiente, por una parte, y al socialismo revolucio-
nario, por la otra.

Las iniciativas de reforma agraria fueron acompafiadas por varios
otros enfoques del cambio deliberado del medio rural. Tales enfoques
podrian presentarse como aiternativas a la reforma agraria o comple-
mentos de ella. En la prictica tendieron a convertirse en alternativas,
por cuanto resultaban méis aceptables o mas manipulables para las
estructuras de poder rural, que estaban a la defengiva,

Uno de dichos enfoques consistia en proyectos de colonizacidn y
reasentamiento destinados a incorporar terrenos vacios. Otro consistia
en inversiones del sector piiblico para la modernizacidn agricola en
general ¢ para los agricultores comerciales medianos, basindose en el
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supuesto de que tales medidas aumentarfan los ingresos y ¢l empleo
rurales sin necesidad de cambios drésticos en la tenencia de la tierra. Un
tercer enfoque consistia en iniciativas de extender a la poblacidn rural
servicios plblicos y de bienestar anilogos a los ofrecidos por el Estado a
la mayor parte de la poblacién urbana: escuelas, clinicas, agua potable,
viviendas piblicas, seguridad social y legislacion laboral. El cuarto
proponia estimular a los gremios vy otras organizaciones de grupos de
intereses de los trabajadores rurales y de los pequerfios agricultores, o
bien protegerlos legalmente; en esta materia, la accidn del Estado podia
limitarse a la derogacibn de las disposiciones gque prohibian tal organiza-
¢idn v al control de las acciones arbitrarias de los funcionarios locales.
Un gquinto enfoque, £l de “‘desarrollo comunitario”, en algunocs casos
aspiraba g recrientar y coordinar todos los demds, y en otros se
desarroliaba en forma relativamente independiente de ellos, El desarro-
llo comunitario formaba parte de un movimiento mundial inspirado por
la fusién de varias corrientes ideoldgicas y de las ciencias sociales y era
promovido por las Naciones Unidas. Su lugar en la politica de desarroilo
de América Latina no aleanzd nunca la importancia que tuvo en paises
como la India, pero de él se derivaron numercsos programas piiblicos;
ofrec{a a los gobiernos un medio consensuval y relativamente econdbmico
de llevar a cabe la transformacion del medio rural,

No hay duda que estas actividades del Estado y otras conexas, al
entrar en relacion con tendencias de cambic econbmico, social, cultural
y politico “espontincas” u orientadas por el mercado, han tenido desde
los afios cincuenta una considerable influencia sobre las condiciones de
vida de la poblacion rural, y sobre todo en sus expectativas. Sin
embargo, la mayoria de las evaluaciones globales de la situacidon rural no
son mas positivas que las realizadas a comienzos del perfodo en estudio.
Uno de los cambios significativos consiste en la disminucion de la
impostancia atribuida a las masas rurales como peligro o esperanza de
revelucion, Como se dijo, ha disminuido el peso numérico de las masas
rurales en relacion con las urbanas; la diferencia en la emigracion-de
adultos jovenes ha significado un cambio cualitativo igualmente impor-
tante. En los Gltimos veinticinco ahos, los movimientos campesinos de
protesta han sido reprimidos sin grandes dificultades por las autoridades
0 bien, se han transformado en fuerzas relativamente conservadoras
debido a las utilidades moderadas obtenidas por algunes campesinos ¥ a
la cooptacidon de sus dirigentes. La migracién rural-urbana ha actuado
como eficaz vilvula de escape para el descontento rural, y hasta ahora
no ha creado tensiones incontrolables en las ciudades. La creciente
diferenciacion de la poblacidbn rural ¥ el mejor conocimiento de las
fuerzas que favorecen el divisionismo ¥ ¢l localismo en las zonas rurales
han disipado la visibn de una masa campesina uniforme lista para
rebelarse contra condiciones intolerables. Finalmente, pese a que la
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produccién global de la agricultura sigue siendo poco satisfactoria y a
que muchas zonas se encuentran en peor situacidn que en los ados
cincuenta, en la mayoria de los paises ciertas partes del sector agrario
han demostrado capacidad para aumentar la productividad y adaptarse
a los mercados cambiantes; esto ha debilitado los argumentos economi-
cos en pro de una reforma agraria drastica como unica alternativa al
estancamiento.

Los cambios sociales ocurridos en el medio rural desde los afios
cincuenta son demasiado vartados como para sintetizarse adecuada-
mente dentro de fos Ifmites del presente capftulo, v a veces su direccitn
se ha alterado bruscamente debido a cambios politicos y econdmicos en
el plano nacional. Se manifiestan ampliamente las siguientes tendencias:

a) En algunos paises la reforma agraria ha dado acceso a la tierra a
importantes minorias de la poblacibn rural. En estos mismos paises,
como también en otros en que la reforma agraria nunca se lUevd a cabo
o bien se frustrd, la modernizacidn capitalista de la agricultura ha
reducido la importancia del sistema de hacienda tradicional, por lo
general sin eliminarlo por completo. Ambas tendencias han contribuido
a una creciente diferenciacidon entre aguellos sectores de la poblacion
rural que en cierta medida se han beneficiado v aquellos que se han
visto marginados. En las zonas de reforma agraria, los terrenos por
distribuir son casi siempre insuficientes para asignar predios econbdmicos
a toda la fucrza laboral local y, naturalmente, los trabajadores que
tienen derechos adquiridos se oponen al aumento del niimero de benefi-
ciarios. Algunos pequerios agricultores han logrado convertirse en agri-
cultores comerciales 0 han adguirido fuentes de ingreso no agricolas
{como conductores de camiones, comerciantes, productores de art{iculos
de artesanfa para el mercado urbano, etc.); el resto es presionado desde
distintas direcciones por el deterioro de los terrenos, por el nhmero
cada vez mayor de personas dependientes de esos terrenos, por la
disminucion de las oportunidades de enconirar trabajo estacional y por
la mayor necesidad de dinero en efectivo debido a la disminucidon de la
produccién de subsistencia v a la penetracidon de normas urbanas de
consumo. En las zonas en que predominan los predios agricolas capita-
listas, el monocultivo v la utilizacién intensiva de maquinaria, fertilizan-
tes v pesticidas crean algunas oportunidades de trabajo relativamente
especializado; en cambio, disminuyen la necesidad de mano de obra no
especializada. Desaparecen las ventajas de contar con una fuerza laboral
residente amplia y permanente, pagada en parte con la asignacién de
terrenos para la subsistencia; ademds las perspectivas de reforma agraria
o de inamovilidad legal de tales trabajadores predispone a los terrate-
nientes a desembarazarse de ellos mientras puedan. De esta manera, es
posible gue parie de la poblacibn rural escape a la extrema pobreza,
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pero las dimensiones de tal pobreza no disminuyen, ¥ 1z inseguridad es
mayor que antes, Es probable que se mantenga més 0 menos estacions-
rio el tamafio de la fuerza laboral rural subempleada que vive en
minifundios, pero un nimero cada vez mayor de personas se ve privado
de todo vinculo con la tierra; vive en asenrtamientos precariosal borde de
los caminos o en las afueras de las ciudades de provincia, sin perspectivas
de empleo urbano y contando con {rabajo agricola solamente durante
parte del afio, a menudo con salarios reales cada vez mis bajos.'®

b) En general, en las zonas rurales el poder sigue estando tan
desigualmente distribuido como antes, pero hay cambios importantes
en cuantoa quienes lo detenten. En algunas partes de la region se han
mantenido los sistemas de dominacion local de los terratenientes, des-
critos ya tantas veces; pero los agentes del Estado incluso las fuerzas
armadas ¥y la policia, han asumido un control mis directo que antes, ora
reforzando el sistema anterior, ora reemplazindolo. En algunas partes
de ciertos pafses la propiedad individual de la tierra esth siendo sustitui-
da por la propiedad de sociedades andnimas y la gestidon centralizada;
esta tendencia se vincula a una mayor concentracién de la tenencia, a
una proletarizacion de la fuerza laboral y también al desplazamiento de
las estructuras paternalistas locales de poder, que son reemplazadas por
relaciones directas entre las sociedades propietarias y las autoridades
nacicnales. Como es natural, la intervencién del Estado es particular-
mente pronunciada en aquellos casos en que organizaciones campesinas
-0 movimientos guerrilleros han desafiado a la estructura tradicional de
poder.

Han adquirido mayor importancia los intermediarios cuyo poder
proviene menos de sus tierras que de sus vinculos con las fuerzas
politicas nacionales o con el mercado nacional. Tales intermediarios
{caciques) en algunos casos han surgido de entre los campesinos. A
veoes, el goblerno nacional se apoya en los intermediarios; otras, procu-

13 Egta Gltima tendencia parece ser particularmente pronunciada en los dos
paises més grandes de Ja regidn, Brasil y México, donde la modernizacibn agricola
ha side dindmica Varios estudios han destacado la importancia de los trabajadores
sin tierra expulsados de los predios en el Brasil en 1os aftos 60 y que ahora viven en
las afueras de las ciudades del interior y se contratan como jornaleros agricolas,
véase Paul Israel Singer, “Implicagoes economicas e sociais da dinamica populacio-
nal brasileira’” (Cuaderno 20, CEBRAP, Sio Paulo, 1975), ¥y “Empleo y Urbaniza-
cibn’ en Lo irbanizacibn en Brasil, op. cit. En México, va en 1960 los jornaleros
sin tierra constitufan casi ja mitad de ta fucrza laboral agricola y €l promedio de
dias trabajados por ellos bajd de 190 en 1950 a 100 en 1960, Véase Sergic Reyes
Osorio y Salomdn Eckstein, “Fl desarrollo polarizado en la agricultura mexica-
na”, Miguel S. Wionesek, seleccion, Le sociedad mexicana: presente y future
{Fondo de Cultura Econdmica, México, 1973).
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ra deliberadamente refrenar su poder y apoyar a fuerzas de contrapeso
en las zonas rurales, como ha sucedido Giltimamente en México,

En partes de 2lgunos paises, los gremios campesinos, los sindicatos
de trabajadores agricolas de las empresas modernas y las organizaciones
de beneficiarios de la reforma agraria han logrado acceso al sistema
nacional de negociacién politica, con bastante capacidad para defender
lo que consideran sus intereses, Pese a las divisiones internas, ciertas
organizaciones comunitarias rurales, ciertas municipalidades, e incluso
ciertos trabajadores inquilinos han demostrado tener bastante iniciativa
e ingenio para aprovechar las oportunidades ofrecidas por el sistema
legal, por los programas de los organismos oficiales y por los vinculos
con profesionales o movimientos politicos simpatizantes situados en el
centro nacional.!® Las ticticas de los grupos rurales han dependido por
una parte dela apertura del sistema polftico nacional y de la posibilidad
de formar alianzas, ¥ por oira de las condiciones en que el escenario
local se inserta en el mercado nacional. En los casos en que se han
combinado la apertura politica v mejores oportunidades de mercado,
las luchas campesinas han sido vigorosas y a veces han tenido éxito,
aunque por lo general en cuanto a objetivos limitados y localizados.
Con pocas excepciones los campesinos y trabajadores rurales han podido
actuar sOlo fugazmente como fuerza politica nacional organizada, y
sus logros han estado a merced de las derrotas polfticas de sus aliadosen
el plano nacional. Los dirigentes han estado abijettos a la cooptacién y a
la burocratizacion; ademds el traslado de la agricultura capitalista mo-
derna a nuevas regiones interiores ha convertido una y otra vez los
centros de militancia campesina en zonas rurales estancadas. En la
mayor parte de América Latina, las organizaciones campesinas gue no’
han sufrido una represion total parecen més débiles que en los afios
sesenta. Sea como sea, las organizaciones de campesinos duefios de
terrenos propios y de asalariados rurales permanentes no han dejado
ligar a los estratos marginales antes descritos, cuyos intereses inmedia-
tos sblo pueden satisfacerse mediante una disiribucidn mas amplia de la
tierra y de los salarios realizada a expensas de los primeros. Parte
importante de la poblaciébn rural ha sido “liberada” (o expulsada) de las
relaciones paternalistas v de clientela de los sistemas de haciendas y

Ypara corregir la imagen de atraso y pasividad rurales se requieren estudios
profundizados locales que pongan de manifiesto la gran variedad de ticticas y
experiencias campesinas a través del tiempo y la compleja forma en que se
combinan conflicto y cooperacidn en las localidades rurales. Los estudios miés
sistematicos de esta naturaleza realizados en un pafs latincamericano son los del
Instituto de Estudios Peruanos Véase en especial, Giorgio Alberti y Rodrigo
Sanchez, Poder y conflicto social en el Valle del Mantare, Instituto de Estudios
Peruanos, Lima, 1974,
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caciques; carece de acceso a la organizacidon de los grupos de intereses;
no puede atraer a los movimientos politicos para que acudan en su
defensa a través de su potencialidad electoral {porque no puede votar
porque es analfabeta, o bien por no haber elecciones disputadas), y
pricticamente estd al margen de las actividades estatales de bienestar
social y redistribucién, salve quizé en el caso del empleo ocasional en
obras piiblicas.

¢} Para los efectos del acceso al empleo v a la tierra, 1a diferenciacion
entre grupos de poblacion y entre grados de modernizacion agricola ha
ido acompafiada por una diferenciacidbn cada vez mayor de zonas
geograficas. En la mayoria de los pafses, las zonas agricolas explotadas
durante méis tiempo y mas densamente pobladas se han estancado, con
excepcion de algunos casos de plantaciones de explotacidbn en gran
escala ¥ de zonas préximas a los principales mercados urbanos de
alimentos perecibles. Los terratenientes a veces han acogido con agrado
las expropiacicnes con pago de indemnizacidn, por cuanto les permiten
déshacerse de predios no rentables y conflictivos sitizados en zonas en
decadencia. La agricultura capitalista moderna se ha desarrollado princi-
palmente en otras regiones, donde el Estado ha concentrado sus inver-
siones en obras de regadfo y carreteras y ha proporcionado amplios
créditos y asistencia técnica a los agricultores, Sin embargo, la migra-
cion a estas zonas ha sido pequefia en comparacion con aquella del
campo a fa ciudad. En general, el monopolio de la tierra, las diferencias
de clima que impiden reproducir los cultivos y las técnicas agricolas
tradicionales, la falta de acceso a los mercados, la privacion de créditos
y asistencia técnica y otros factores, han limitado el asentamiento
espontinec por pequefios agricultores y han contribuido a la precarie-
dad de dichos asentamientos (comunmente los colonizadores son des-
plazados por las grandes empresas una vez que han hzbilitado los
terrenes) y a la destruccion de terrenos y bosques. El reasentamiento de
los pequeidios agricultores planificado vy asistido por el Estado, propues-
to inicialmente como alternativa a la reforma agraria, ha resultado
permanentemente caro e ineficaz, La mayoria de los proyectos del
sector pitblico en este sentido sélo ha logrado reasentar en forma
permanente a un pequefio niumero de familias, El crecimiento de la
poblacion rural en las zonas antiguas y en las nuevas no ha producido
una disrrinucion general de la dispersibn de los asentamientos, la cual
habfa impedido la organizacibn comunitariza y la ampliacibn de los
servicios y controles estatales. En definitiva, es probable que la desinte-
gracibn del sistema de haciendas, la creciente exclusién de la poblacién
rural de las tierras y su movilidad espacial hayan tornado més dispersas
e inestables las modalidades de asentamiento.®®

20vsase Ligia Herrera, La concentracion urbang y la dispersion de la pobla-
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d) Durante el periodo en estudio se han extendido considerable-
mente la educacidn bisica y los servicios sanitarios en zonas rurales,
pero siempre se mantiene la diferencia de calidad vy alcance de tales
servicios entre zonas rurales y urbanas. Todavia puede preguntarse hasta
qué punto los dos o tres afios de escolaridad cominmente disponibles
en la actualidad entregan alfabetizacion funcional o modifican las
posibilidades de vida de los nifios campesinos: son muy pocos 105 que
logran completar la educacién primaria y llegar asi a los tramos mas
altos de la escala educacional. Salvo en algunos paises en que la
poblacién rural ya es una minoria v en que ¢l componente “moderno™
es relativamente grande (en particular, los paises del cono sur v Vene-
zuela), la seguridad social, las viviendas piblicas v otras actividades
redistributivas del sector piiblico alcanzan sblo a los trabajadores de las
grandes empresas modernas y en cierta medida a los beneficiarios de la
reforma agraria. Los programas de desarrollo comunitario y otros
conexos han tropezado con constantes contradicciones gue no han
podido resolver mediante cambios de terminologfa v de técnicas (como
sucede con el actual fomento del ““‘desarrollo rural integral’’}, En gene-
rai, estos programas han partido de la hipdiesis de que se dan situacio-
nes “tradicionales™ relativamente estaticas de atraso rural, de que hay
comunidades gque tienen cierta cohesion interna v la capacidad de
“optar por el progreso” y de que el Estado estd verdaderamente
resuelto a acoger con agrado las iniciativas locales autdnomas. O han
resultado incapaces, o bien se han Hmitado sus realizaciones a las de un
marco no duplicable de “‘proyectos pilotos™ frente a escenarios reales
“tradicionales’ caracteristicos de dominacidén de terratenientes y caci-
ques y frente a las reales tendencias de cambio y a la diferenciacion de
intereses en las localidades rurales; la clase de sociedad rural polarizada
proveniente de la modernizaciom agricola es especialmente ajena a sus
supuestos, Al mismo tiempo, han sido afectados (mas atn que otiros
programas scciales) por los sabitos altibajos del apoyvo gubernamental
—por gjemplo, su adopcidbn como panacea seguida del abandono debido
a la creacidn de conflictos politicos—; por pretensiones excesivamente
optimistas acerca de la difusibn de sus efectos y de la posibilidad de
duplicarlos; por la falta de financiamiento; por el exceso de funciona-
rios elegidos entre los jovenes instruidos de las clases medias urbanas
(radicalizadas, paternalistas, o ambas cosas a !a vez)}, y por lz incapaci-
dad para establecer buenas relaciones de trabajo con los organismos
publicos sectoriales, los funcionarios locales y las fuerzas del orden
ptblico.,

cion rural de América Latina: su incidencia en el deterioro del medio humano,
CELADE, Santiago de Chile, febrero de 1976.
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Para los objetivos declarados de cambio estroctural rural y de justicia
social para la poblacidon rural, el énfasis otorgado a las poifticas de
desarrollo dedicadas a la industrializacién y abiertas a la urbanizacion
concentrada y el entronizamiento de la sociedad de consumo constituye
uha contradiccibn mas profunda. Las propuestas centradas en la refor-
ma agraria de los afios cincuenta y sesenta part{an de la base de que el
Estado, los empresarios industriales, las clases media y trabajadora
urbana v las masasturales ten{an intereses comunes en una polftica que
conduciria al uso mas eficiente de la tierra y de la mano de obra rural,
al aumenta de ia produccion agricola, al incremento del ingreso rural
para ampliar el mercado de los bienes de consumo manufacturados y de
los insumos agricolas, ¥ finalmente, aunque no por ello menos impor-
tante, a una democracia poltica y una organizacion de los grupos de
intereses rurales capaz de quebrar el poder de una oligarquia terrate-
niente contraria al desarrollo. En la realidad, a todos los demas grupos
convenia especialmente perseguir sus propios fines a expensas de las
masas rurales carentes de poder.

El bajo precio de los productos alimenticios ha ateruado el descon-
tento urbano y ha permitido a los empleadores urbanos mantener los
salarios en un nivel bajo; la captaciébn de parte de los ingresos provenien-
tes de exportaciones agricolas por el Estado ayudo a financiar no 5610 la
indystrializacién sino también la urbanizacion v la burocratizacién. Los
intereses terratenientes perjudicados por los precios desfavorables
podian ser compensados mediante asistencia estatal para mantener a la
fuerza laboral rural indefensa contra la explotacion, mediante impues-
tos agricolas bajos o inexistentes, crédito barato y acceso alos campos
mas rentables de inversion urbana.’' Micntras no se realizara {a reforma
agrariz, podia sostenerse que el aumento de los precios agricolas sblo
incrementaria las utilidades de los terratenientes. Las demostraciones de
que tal polftica impedia aumentar Ja produccion de alimentos y contri-
bufa 2 traslsdar la pobreza rural a las ciudades no ayudaron al Estado a
encontrar una alternativa polfticamente factible. Un aumento conside-
rable de los ingresos de la poblacion rural mediante reforma agraria,
salarios minimos o prestaciones sociales, significaba para la pobiacion
urbana —~incluso para los pobres en cierta medida— el sacrificio de
ventajas logradas en la asignacion de recursos sociales del sector piiblico
y en la relacion de intercambio entre los alimentos y otros productos.

2lyease Keith Griffin, The political economy of agrarian change (Harvard
University Press, Cambridge, Mass., 1974); vy Guillermo Geisse, Gabriel Pumarino,
Mario Valdivia, “Relaciones entre urbanizacion y desarrolio en Chile”, documento
preparado para el Seminario sobre Planificacion Urbana v sus Retaciones con la
Planificacion Econbmica Nacional, ILPES-TEC, Bogotd, junio de 1976.
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A medida que los agricultores comerciales o los beneficiarios de la
reforma agraria reemplazan a los terratenientes tradicionales, los medios
utilizados por el Estado para compensar los bajos precios pierden
importancia, y aumenta ja gama de ticticas de resistencia a las politicas
desfavorables de precios. Los intentos gubernamentales de controlar la
distribucién y los precios pueden enfrentarse mediante el mercado
negra, ¢l acaparamiento y la desviacion de la produccidn a rubros ajenos
a los alimentos de primera necesidad con precios controlados. Pese a
que la elasticidad-ingreso de la demanda de alimentos es relativamente
baja, el aumento de la poblacidn urbana y asimismo de la poblacion
rural que depende totalmente de alimentos comercializados, el trastado
del consumo de la clase media hacia alimentos de mejor calidad (parti-
cularmente carne), ademas de otros factores, indican que la demanda
global de alimentos seguird aumentando mds ripidamente que la pobla-
¢ion nacional, se subsanen o no las deficiencias alimentarias de los
pobres. En los Gltimos afios, el incremento de la importacibn subvencio-
nada de alimentos basicos ha llenado el vacio entre la creciente deman-
da urbana y el rezago de la oferta, pero tales importaciones estin
limitadas por las crisis del balance de pagos.

5. Educacion

El conjunto de censos realizados en 1950 indic6 que 420/o0 de la
poblacion de América Latina de 15 afios de edad y més era analfabeta;
poco mis de la mitad de la poblacion de 15 afios y mds habia
completado al menos un ano de educacibn primaria; el promedio de
escolaridad era de 2.2 ahos. Seis por clento tenia algin grado de
instruccién posterior al primario, pero stlo 29fo habia completado
instruccidn postprimaria, y sbélo 12/o habia entrado a alguna universi-
dad.?? Las grandes diferencias entre paises y Ia escasa comparabilidad y
confiabilidad de las estadfsticas nacionales solo permiten a dichas cifras -
dar una indicacién general del nivel educacional que puede esperarse en
palses cuya abrumadora mayoria vive en escenarios rurales como los
antes descritos y donde habia, incluso en ias ciudades, grandes grupos
empobrecidos y carentes de poder.

Desde los afios cincuenta, la expansion educacional ha sido tan
vigorosa, tan desigualmente distribuida y tan contradictoria en su inter-
accibn con las sociedades como el crecimiento econdmico, La tasa
registrada de analfabetismo bajd a 34%/o en 1960 ¥ a 24%/o en 1970,
En la actualidad, szlvo en algunos de los paises més pequefios y pobres,
el anaifabetismo se concentra principalmente en los grupos de més edad

22(INESCO, Situacion demogrifica, econdmica, social y educative en América
Latina, Solar/Hachette, Buenos Aires, 1966, p. 68.
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v en las zonas rurales méds marginadas y aisladas. En 1974, la educacién
primaria comprendia pricticamente toda la poblacidn de edad escolar
(6 a 12) en la mitad de los paises de la regibn y en todos los demds,
szlvo dos, abarcaba mds de tres cuartas partes de este grupo de edades.
Aunque la capacidad de las escuelas primarias para retener a los alum-
nos durante perfodos mis largos aumentd considerablemente, en la
mayoria de los paises muchos nifios todavia no terminan el ciclo
-primario y por lo tanto quedan excluidos de 1a educacién postprimaria.
Las tasas de aumento de la educaciébn secundaria y superior han sido
muy superiores a las de 1a primaria y en algunos pafses han alcanzado
una rapidez sin precedentes.”? Resulta particularmente notable que el
crecimiento de la educacidon formal se acelerd precisamente cuando las
tasas de aumento de la poblacién aumentaban con mayor rapidez y
crecia el predominio de los j6venes entre la poblacidn. Entre 1956 y
1965 las matriculas de la educactdn primaria aumentaron en forma tres
veces mas ripida que la poblacion, pasando de 13.19/o de la poblacién
total a 17.19/0.

En los afios setenta la educacién representd mds de 209/o de los
gastos del gobierno central en nueve paises, y mds de 15C/o en otros
diez.?* En Ia mayoria de los pafses la educacion emplea a una propor-
cibn mayor de la fuerza laboral asalariada que cualquier otra “indus-
tria>. En su conjunto, 2zl menos la cuarta parte de la poblacién de
América Latina consagra una parte importante de las horas en gue esti
despieria a la ensefianza o al aprendizaje.

Al comenzar el periodo en estudio, la discusion acerca de la
educacibn como area problemdtica se centr6 en dos inferrogantes:
;Hasta qué punto tiene toda la poblacién acceso a la educacién basica
que universaimente se le reconoce como derecho? (Hasta qué punto la
educacion impartida corresponde, en lo que toca a niveles, proporcidn y
calidad, a las necesidades del desarrollo econdmico y social? *® Las
estadisticas educacionales de los afios cincuenta respondieron negativa-
mente a ambas interrogantes y justificaron el notable ¢sfuerzo educacio-
nal reglizado posteriormente.

3yéase el cuadio 5 en Desarrollo humano, cambio social y crecimiento en
América Lating, Cuadetnos de la CEPAL, N? 3, Santiago de Chile, 1975,

24} os informes anuales sobre Progreso econdmico y social en América Latina
del Banco Interamericano de Desarrollo contienen los porcentajes anuales de
gastos del gobierno central en educacion y otros servicios sociales para cada pais.

25 Estas interrogantes sintetizan aquéllas planteadas en la Conferencia
UNESCOQ/CEPAL sobre Educacidon y Desatrollo Econdmice ¥ Social en América
Latina, Santiago, marzo de 1962. UNESCO, op. cit., consiste en el informe
principal presentado por las organizaciones patrocinadoras de esta conferencia.
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En América Latina no era una novedad el afirmar el derecho a la
educacion biasica y creer que su extension a todos traeria consigo la
democratizacidn y la estabilidad social. La situacion educacional padria
corresponder a realidades econdmicas v sociales, pero era contraria a los
valores declarados de las sociedades. En los afios cincuenta los sistemas
educativos ya se habfan desarrollado lo suficiente como para que la
aplicacion del derecho en un plazo relativamente corto pareciera una
posibilidad préctica. Asimismo, tal educacion parecfa ser la forma de
redistribucidén menos cara, menos conflictiva v mds apreciada al alcance
del Estado. En parte justificaba postergar por una generacion las cues-
tiones mds dificiles de ia distribucién de la rigueza y el poder; lo mas
probable seria que una poblacidn instruida pudiera encontrar sus
propias soluciones a estos problemas. Por otra parte, en el mundo de
postguerra de organizaciones internacionales y de comparacion estadis-
tica de los grados de desarrollo, la educacibn universal se habia conver-
tido en un simbolo de modernizacién que ningiin gobiemo podria
soslayar. Tales consideraciones bastaban para persuadir a los gobiemos
de que debian asignar recursos educacionales incluso a los grupos
demasiado marginados como para expresar de manera coherente una
demanda de educacion.

La segunda pregunta tampoco era nueva, perc durante los afios
cincuenta et didlogo pfiblico llegd a estar dominado por la tendencia a
revaluar la educaciom en funcidn de su aporte al desarrollo econdmico.
Los especialistas en educacién se sumaron a tal didloge con cierta
renuencia, identificindose con la prestigiosa causa del desarrollo, para
fortalecer su pretension de obtener mds recursos. En general, los que
proponian concentrarse en el desarrollo econbémico acelerado y hacia
adentro encontraron que la educacion se justificaba mds que otros
rubros de accién social phblica que clamaban por recursos. Las ventajas
de contar con una fuerza laboral alfabetizada,de ofrecer capacitacion
adecuada en la amplia gama de especializaciones requerida por la
industria y de inculcar a través de las escuelas aptitudes cientfficas e
innovadoras, justificaban la clasificacion de los pastos en educacion
dentro de 1a inversibn y no del consumo. Adquiri® importancia el
caleulo del “factor residual” en el crecimiento econdmico, supuesta-
mente formado en gran parte por educacion; el de la correlacion entre los
grados de instrucciéon y los niveles de ingreso personal; y ¢l de la correcta
proporcién en que debfan combinarse los distintos niveles y tipos de
educacion en determinadas etapas del crecimiento econdmico. La convic-
cibn de que en las economias de mercado el desarrollo econbdmico podia
planificarse mediante técnicas neutras tuvo como corolario que el
desatrollo educacional también podia planificarse y armonizarse con el
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desarrollo econémico.?® Las expectativas de la educacién como contri-
bucidtn al desarrollo iban mds alld de la provision de “‘recursos huma-
nos" adecnados; apuntaban a supuestos basicos acerca de la clase de
saciedad compatible con €l desarrollo, como lo demuestra la siguiente
cita:

“En el mejor de los casos, la escuela necesita estimular aspiraciones y
al mismo tiempo ensefiar al individuo a postergar su satisfaccibn,
dandole una idea realista de las exigencias del cambio social, La
conciencia de intervenir y de participar en la transformacion social,
con la esperanza de un futuro mejor para la sociedad a la que se
pertenece y para sus hijos, constituye una motivacion poderosa para
aplazar la satisfaccion de necesidades inmediatas de consumo. A
menos que sean traicionados por una politica inepta o por la rigidez
social, tales actitudes son admirables estabilizadores durante las
épocas de turbulencia que inevitablemente acompafian todo proceso
de rapido cambic econdmico y social, Por lg tanto, la educacion para
el desarrollo no sblo significa proporcionar la competencia técnica
necesaria para el desempeito de nuevas ocupaciones, sino también
alentar nuevas formas de compentencia social y politica, nuevos
tipos de obligaciones y compromisos, asi como nuevas motivaciones
para el trabajo productive vy autodisciplinado y para el ejercicio
responsable de la ciudadania,”?’

La explosién educacional ocurrida a partir de los afios cincuenta
evidentemente no ha respondido a la planificacion de tales objetivos,
como tampoco lo ha hecho el crecimiento econbmico. En sus propios
términos, la educacion ha acompafiado a algo que se asemeja en forma
distorsionada a estos objetivos, y ha desempefiado un pape} tan desta-
cado en la transformacion de las sociedades latinoamericanas como la
urbanizacidn, la industrializacién v la modemizacién dependiente del
consumo. Sin embargo, tal como estos otres procesos de cambio, ha
evolucionado de acuerdo a pautas que plantean formidables interrogan-
tes acerca de su viabilidad futura,

Al dar una mirada a la situacidn actual de la mayor parte de América
Latina, se comprueba que la expansion de la educacién basica no ha
dado lugar al esperado aumento de la democratizacion y de la movilidad
social. Ademds, tampoco ha generado descontento revolucionatio y
capacidad organizativa en la medida antes temida por parte de las élites

28T ales chliculos ¥y expectativas se resumen y critican en CEPAL, Educacidn, .
recursos humanos y desarrolio en América Lating, Nueva York, 1968. Publicacion
de 1as Naciones Unidas, N© de venta 8.68.11.G.7.

2TUNESCO, op. cit., p. 66.
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¥ deseada por las contraélites. Al parecer, en el nivel primario la
educacidbn, asi como la urbanizacién, ha actuado como vilvula de
escape bastante eficaz que, frente a la falta de oportunidades inmediatas,
ofrece la esperanza de que la proxima generacién alcance movilidad
ascendente. Lo mdas probable es que la naturaleza de los medios de
comunicacidon para las masas, gue en esos mismos afios ampliaban
ripidamente su alcance, haya contribuido a que los estratos inferiores
con instruccidn rudimentaria permaneciesen en una actitud relativa-
mente conformista. Al mismo tiempo, la mala calidad de la mayor parte
de la educacion primaria ofrecida a estos estratos'y la estrecha corres-
pondencia entre el acceso a la educacidn media y superior y ¢l anterior
lugar de las familias en €l orden social anularon efectivamente el
objetivo de equiparacién de las posibilidades de movilidad ascendente.

Juzgada estrictamente de acuerdo con los objetivos de “‘recursos
humanos”, la expansion de a educacién bisica probablemente ha sido
adecuada para las necesidades del estilo de desarrollo dominante, y sblo
se ha rezagado en situaciones de crecimiento industrial excepcional-
mente rdpido, pese a que habria sido insuficiente para otros estilos que
imponen mayores y mis variadas exigencias a la fuerza laboral. En la
actualidad las empresas industriales modernas no tienen dificultades
para enconirar suficientes candidatos con un grado de instruccion
suficiente como para permitiries absorber la capacitacién en el trabajo.
Es poco probable que tasas mds altas de crecimiento de la calidad y
cantidad de educacidn primaria podrfan por si mismas afectar la oferta y
demanda de trabajadores de la empresa moderna. Respalda este punto
de vista el hecho de que haya un creciente fondo no utilizado de
mujeres y jovenes cuyo grado de instruccidn es superior al promedio.
En las actividades del “sector informal” urbano y entre los pequefios
campesinos no hay duda que la alfabetizacién tiene sus ventajas; esto
no es evidente, sin embargo, para una mayor escolaridad. Entre Ias
masas rurzles marginadas incluso hay pocas probabilidades de uso real
de la alfabetizacidén. Hay algunas indicaciones de que en la actualidad el
nivel de alfabetizacion funcional se determina més por el ambiente
familiar y por las formas reales de insercidén en la fuerza laboral y en el
marco social local que por la disponibilidad de instruceibn formal o por
los cursos de alfabetizacion de adultos. No hay duda de que dentro de
la poblacidn qQue se considera aifabetizada hay muchos semianalfabetos
por falta de practica de las destrezas pertinentes.

En la ensefianza media y superior, el producto cuantitativo de los
sistemas escolares sobrepasa actuaimente en la mayoria de los paises no
sblo 1as necesidades reales, sinoc también la capacidad de absorcién del
estilo de desarrollo dominante. Sin embargo esta clase de generalizacio-
nes no resulta muy {til dada la mala calidad de gran parte de la
educacion postprimaria v la cambiante relacidn entre la especializacién
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educacional v las necesidades técnicas de las economfas. La hipbtesis
formuiada en los afios cincuenta, segiin la cual la tasa de rentabilidad de
cualquier inversibn educacional serfa superior a la de otras inver-
siones alternativas, contribuyd sin duda a que los decisores econdmicos
encontraran més aceptable el permanente aumento de las asignaciones
otorgadas a estos niveles de educacidn; sin embargo la verdadera fuerza
motriz ha sido la avidez insaciable de mayor educacidn en los estratos
medio y medio inferior de la poblacion urbana, junto con la consiguien-
te ‘expansion del empleo en las ocupaciones a que tal educacidn daba
acceso,?®
El Estade comprobd que hasta cierto punto la expansion de la
educacién media y superior (mis ain que la de la educacidén biasica)
constituia el medio menos OneEroso ¥ menos conﬂictivo para responder
a presiones sociales y postergar decisiones sobre redistribucién det
poder v de la riqueza; al mismo tiempo, dicha expansidon daba lugar a
“utilidades por concepto de desarrollo, puesto que sumentaba la produc-
tividad de la mano de obra. Sin embargo, en estos niveles las exigencias
han sido mas fuertes y los costos unitarios muy superiores a los de la
educacion basica. En la actualidad, muchos paises ya no pueden verda-
deramente atender las exigencias de educacidn v la consiguiente deman-
da de empleo. Por otra parte, dentro de los esquemas de semidesarrollo
dependiente, 1a demanda econdmica efectiva de profesionales y técnicos
parece ser inferior a la normal en los pafses industriales del centro. De
ello se desprenden las siguientes consecuencias:

a) Se utilizan como sistemas de seleccion requisitos de educacion
format no relacionados con las necesidades del trabajo, y se reservan los
empleos mig apetecidos a los estratos sociales cuyos hijos pueden reunir
tales requisitos. En la medida en que la educacion media y superior se
difunda mdis ripidamente que la ofertz de empleos adecuados, se
aplican barreras educacionales a los trabajos de oficina de categoria
inferior e incluso a las ocupaciones manuales. Este proceso se acompafia
del cambio de nombre y condicién legal de las ocupaciones; los
“obreros™ se refitulan *‘empleados” o “técnicos”™; las especializaciones

*%n cilculo reciente confirma una concentracion del gasto educacional en el
nivel superior que es semejante a la exeepeional concentracion de log ingresos.
Seglin este célculo, en América Latina (22 paises) en 1975 el 349fo del gasto
educacional corriente se destinG al njvel primatio, 21%/o al nivel secundario,
309/o al nivel superior, y 15%/0 a “otros™. Los porcentajes equivalentes en Africa
eran de 43, 26, 16 y 15; en Asia 50, 23, 15 y 12, (Véase P. Gandhi, “Comments
on Level and Structure of Education costs in Latin America”, Seminar on
Financing of Education in Latin America, Inter American Development Bank,
Washington, Noviembre de 1976.)
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subprofesionales reciben titulos profesionales. Estos cambios se reflejan
en el crecimiento diferenciado de los estratos ocupacionales urbanos
medio y superior que registran las estadisticas censales.

b) La oferta educacional crea su propia demanda, en parte a través
de la expansion del empleo en la educacibn misma, en parte a través de
legislacidn que crea necesidades artificiales de servicios profesionales, y
en parte a través de la “absorcidn espuria” de la fuerza laboral, que se
produce en las burocracias publicas y privadas.”

¢) La rapidez con que aumenta el nGmero de las imstituciones de
ensefianza media y superior ¥ su matricula se traduce en un deterioro
general de la calidad de la imstrucciém y en una gran diferencia de
calidad y prestigio entre los titulos otorgados por las distintas institu-
ciones. Mientras mds se aparten los requisitos de educacién formal para
el empleo de las necesidades del trabajo, més dificil es comprobar
objetivamente la disminucibn de la calidad. Los empleadores que bus-
can verdaderas calificaciones técnicas, solo reconocen los titulos otorga-
dos por algunas instituciones de élite, y prestan creciente apoyo a
instituciones privadas a fin de asegurarse un contingente confiable.

d) Los profesionales y técnicos mis capacitados en aquellos campos
en los cuales el desarrollo genera una verdadera demanda logran captar
ingresos y mantener niveles de consumo comparables a los de sus
colegas de los paises industrializados del centro, especialmente en pafses
latinoamericanos mds grandes cuyo crecimiento econdmico es vigoroso.
Si 1a economia nacional no ofrece tales ingresos o no puede utilizar sus
capacidades, como sucede en muchos de los paises méds pequedios,
emigran a los centros donde pueden obtener ingresos y posibilidades de
perfeccionamiento profesional. En el primer caso adquieren un interés
personal en la consolidacidn. de ia sociedad de consumo y en una
distribucidén muy concentrada del ingreso, y junto con ello la convic-
cibon de que son indispensables y de que poseen capacidad “tecnoburo-
cratica® para orientar el procese de desarrollo.

e} A medida que los canrales de absorcién son objeto de presiones
cada vez mayores debido al permanente aumento de las matriculas de la
educacion media y superior, parte de las minor{as instruidas comienzan
a oponerse al estilo de desarrollo y al Estado. Dicha oposicidn presenta
diversos aspectos cuya importancia varia seghn el pais, pero se pone de
manifiesto en todas partes. Ante todo, los graduados en ciencias sociales
(generalmente los menos susceptibles de absorcibn dado su actual

. 2%La “obsorcidn espuria” se analiza er Ratl Prebisch, “Criticas al capitalismo
periférico”, Revista de la CEPAL, I, 1, 1976.
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nhmero desafian los valores y la base teorica del estilo de desarrolto. ??
Segundo, la masa de alumnos y estudiantes recién egresados, frente ala
inseguridad, al desempleo y a la “absorcidn espuria™ en actividades de
prestigio cada vez mds deteriorado y amenazadc por lag cruzadas
anti-burocriticas, reaccionan mediante coniradictorias combinaciones
de radicalizacion y autoproteccién,®! Tercero, las mayorias nacionales,
‘que han logrado algunos afios de educacion primaria y vinculos mds
estrechos {pero generalmente decepcionantes) con el sistema politico
nacional y la sociedad urbana ““moderna”, se encuentran en una situa-
¢idon educacional tan desventajosa como antes en mercados laborales
que se expanden con lentitud o incluso se contrazen debido a la actual
crisis econémica, con una movilidad ccupacional obstaculizada por
minorias que.las aventajan en materia de educacidn y muchas veces con
la obstruccion por parte del Estado autoritario de los antiguos canales
politicos populistas destinados a hacer oir sus peticiones.

§i bien es cierto que en sus primeras etapas la expansidn educacional
ofrecid al Estado un medio eficaz para postergar hasta la peneracion
siguiente 1a solucibn de los problemas méis espinudos de distribucion de
los frutos del desarrolio, Ia nueva generacidn ya ha crecido e ingresado
al mercado laboral dentro del marco especial de la sociedad de consu-
mo. En la mayoria de tos paises los sistemas educacionales y la expan-
sién artificial de los estratos ocupacionales urbanos superior y medio
todavia estin empefiados conjuntamente en un ““vuelo hacia adelante™,
debido a la falta de cualquier alternativa polfticamente factible; sin
embargo, en algunos el Estado ha resuelto detener ambos procesos y
subordinar a la educaciéon a una concepcion tecnocratica de las necesi-
dades de desarrolia;3?

30y iase Jorge Graciarena, “Las ciencias sociales, la critica intelzctual v el
_Estado tecnocratico, Unz discusién del caso de América Latina”, Revista Mexica-
na de Sociologia, afio XXXVI], vol, XXXVII, N? 1, enero-marzo de 1975.

3tugy suma, st crecen mucho las tasas de subempleo, entre los egresados de las
universidades . . . las frustraciones sezin formidables y los conflictos y tensiones
de gran envergadura: E]l niimero de los afectados por este tipo de desempleo v
subempleo serd mucho menor peto ellos tendran mucho mis poder y lucharin con
denuedo, valiéndose de las mds diversas jusiificaciones y racionalizaciones, para
canalizar en su favor las oportunidades y tos recursos escasos, De no producirse
cambios profundos, esto significarfa un enfrentamiento directo hoy dificil de
imaginar”, A.E. Solari, Fstudios sobre educacidén y empleo, Cuadernos del ILPES,
NQ 18, 1973, p. 56.

2para un andlisis de los distintos “estilos educacionales” que ahora emergen
en América. Latina a través de las crisis de expansion, véase Germin W. Rama;
Educacibn, imdgenes y estilos de desarrollo, Revista Paraguaya de Sociologia,
vol. 12, N 32, enero-abril de 1975,



En un Seminario reciente sobre Financiamiento de 1a Educacion en
América Latina, (Washington, 15-19 de noviembre de 1976) ei Presi-
dente del Banco Interamericano de Desarrollo sugirié que los usuarios
pagaran €} costo real de la educacibn, con excepciones o subsidios para
los estudiantes que no puedan pagar, y algunos gobiernos contemplan
actualmente una transicibn hacia ese tipo de politica en un futuro
cercano. Tales proposiciones afectan las expectativas de los estratos
urhanos medios alin mds dalorosamente que las proposiciones antes
mencionadas de control del uso de automébviles privados y del uso de
ferrenos urbanos; los estratos mis altos, que ya recurren a universidades
privadas pagadas o a la educacidén en el extranjero, se verfan menos
perjudicados.

6. Empleo

En los &ltimos dos decenios, los diagndsticos de los problemas de empleo
en la regidon han cambiado radicaimente. Durante los debates del Consejo-
Econdmico y Social de las Naciones Unidas realizados entre 1946 y
1947, los representantes de los paises latinpamericanos, en vista de las
bajas tasas de desempleo tipicas de sus economias fundamentalmente
agrarias, no consideraron el pleno empleo como uno de los problemas
econdmicos principales. En vez de ello, estimaron que la industrializa-
cidn constitufa el problema principal del esfuerzo para elevar el nivel de
vida. Entre los obsticulos al crecimiento de la industria, se seiialé con
frecuencia la falta de una poblacién suficiente —en cantidad y en
especializacion— como para que las fabricas tuvieran empresarios, traba-
jadores y consumidores para sus productos, En consecuencia, las reco-
mendaciones de politicas enfatizaban la inmigracion europes, la expan-
sion de 1a educacion v el desarrollo de las capacidades empresariales.33

Un diagndstico muy diferente surgid luego de ciertos nuevos centros
de analisis ¥ planificacidon del desarrollo, especialmente de la Comisidon
Econdmica para América Latina. Comenzando por su informe de
1949,>* la CEPAL estimuld vigorosamente la industrializacién, pero
sefiald que la regidn padecia un serio problema de excedente de mano
de obra, el cual deberia ser absorbido por los sectores “modernos” de la
economia. Se adujo que las economias latinoamericanas no eran lo
suficientemente dinidmicas como para absorber el aumento de sus pobla-

33 pueden considerarse representativos de este diagnostico George Soule, David
Efron y Norman T, Ness, Latin America in the Future World, Nueva York, 1945,
y Wendell C. Gordon, The Economy of Latin America Nueva York, 1950,

3 CEPAL, Estudio econbmico de América Latina, 1949, Nueva York, 1951,
_Puhlicacién de las Naciones Unidas, NQ de venta 51.1LG. 1.
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ciones, el cual llevarfa a un desempieo cada vez mayor, especialmente a
medida que crecian las ciudades. A mediados de los afios cincuenta, y
en gran parte debido a la labor de la CEPAL, la industrializacibn era
considerada no sblo una formula de crecimiento econdémico sino
también el medic de absorber el rapido crecimiento de la poblacidn,
aumentando asi la baja productividad del trabajo. Alrededor de fines
del decenio de 1950, 1a CEPAL observd que, a pesar de un proceso de
industrializacion relativamente exitoso, el empleo en el sector manufac-
turero aumentaba en forma muy lenta y la proporcién de! empleo total
en servicios crecia continuamente. Finalmente, a mediados de los afios
sesentta la CEPAL sefiald que la industrializacidn habia sido incapaz de
proporcionar el empleo necesario para la creciente poblacidn, y consi-
derd esta circunstancia como uno de los desequilibrios fundamentales
que aguejaban el desarrollo posterior a la segunda guerta mundial.

“Los problemas relativos al empleo constituyen motivo de creciente
preocupaciébn en los pafses latinoamericanos. La magnitud de los
movimientos migratorios desde la periferia rural a los principales
centros urbanos y la acumulacién de desocupacidn encubierta en
distintos sectores de Ia economia constituyen algunas de sus manifes-
taciones mds ostensibles, a las que se corre el riesgo de que se afiada
en el futuro préximo un aumento petsistente del desempleo
abierto.*$

Los datos globales acerca del crecimiento de la poblacion en edad de
trabajar, de la fuerza laboral y de la poblacidén ocupada tendieron a
confirmar el modelo de la CEPAL de crecimiento desequilibrado e
insuficiente de la estructura ocupacional latinoamericana de postguerra.
En general, el crecimiento de la fuerza laboral excedid 1a expansion del
empleo en la mayor parte de los paises, y la tasa de crecimiento de la
poblacion total en edad de trabajar (es decir, entre los 15 y los 64 afios)
fue alin mayor, lo que indicaba una baja en las tasas de participacion.

Fl proceso de urbanizacidn rapida de hecho ha tornado mas visible el
problema del empleo en América Latina, por cuanto en pueblos y cinda-
des el desempleo y el subempleo estin concenirados. El crecimiento
urbano proveniente de la fuerte migracion interna desde las zonas
rurales ha traido consigo durante los {iltimos dos decenios una redistri-
bucidn sectorial del empleo. En casi todos los paises bajo el porcentaje
de la fuerza laboral ocupado en la agricultura. En la postguerra, la
afluencia de poblacibn a las ciudades se empled principalmente en el
comercio, en 1a construccion y en los servicios.

3 5CEI"AL, “Los cambios estructurales del empleo en ¢l desarroflo econdmico
de América Latina”, Boletin Econémico de América Lating, Volumen X, N 2,
pag. 160. Publicacion de las Naciones Unidas, NO de venta 66.1LG.3.
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En consecuencia, el diagnéstico'de la CEPAL que e¢ntonces alcanzd
vigencia describia el perfodo de postguerra en América Latina como un
periodo de excesiva urbanizacién, exagerada expansion del empleo en el
sector terciario y estancamiento del empleo en el sector secundario.
Fueron dejados de lado anteriores diagnodsticos que destacaban la falta
de talentos empresariales, especialmente a medida que las funciones
empresariales iban siendo asumidas por el Estado y las empresas trans-
nacionales. El planteamiento relativo a los “recursos humanos”, que
destacaba 13 especializacidén y la motivacién de la fuerza laboral, perdid
también gran parte de su importancia, por cuanto el problema principal
no fue finalmente la falta de suficientes empresarios y de trabajadores
industriales bien motivados, sino la incapacidad de las lineas de creci-
miento para ofrecer oportunidades a los més talentosos y para absorber
la creciente fuerza laboral.

La creencia extendida de que las tasas de desempleo abierfo han
aumentada en forma relativamente ripida desde la segunda guerra
mundial ha condicionado las interpretaciones del problema del empleo
en Ameérica Latina, Dicha afirmacién ha sido propuesta como prueba
definitiva de un empeoramiento de la situacién, que traeria consigo
catastroficas consecuencias. Aunque se ha reunido una base empirica
que indica un aumento del desemplec abierto en la regidbn a través de
los afios, los datos mas completos de cada uno de los paises en
particular, as{ como las series cronolbgicas de las principales édreas
metropolitanas, no manifiestan un aumento claro de la tasa de des-
empleo abierto. (Véanse los cuadros 1 y 2.) La informacién disponible
hasta 1970 no sugiere una tendenciz clara en ninguna de las dos
direcciones. Evidentemente, en ¢l pasado inmediato, como resultado de
Ia recesion mundial y de diversas crisis internas, €l desempleo abierto ha
sido muy alto en ciertos pafses. Por otra parte, las caracter{sticas
principales del problema del empleo en América Latina no se encuer-
tran bien representadas por este indicador. El subempleo, en términos
de empleo de tiempo completo con ingresos muy bajos o excesivamente
variables, es con mucho e} aspecto més ctitico del problema del empieo.
Resulta significativo que en gran medida tal subempleo no sblo proven-
ga de la baja productividad o de problemas tales como créditos insufi-
cientes, canales de comercializacidn inadecuados, etc., sino del poder de
negociacidbn casi insignificante de amplios sectores de la poblacién
economicamente activa, los cualés estdn relativamente desorganizados y
no pueden hacerse oir.

A nivel global, estudios recientes muestran que mds de la mitad de
las personas que forman la poblacidn econOémicamente activa de la
tegibn estin desempleadas o subempleadas. A comienzos del actual
decenio, se estimaba que un 5.59/0 de la poblacidon activa latincameri-
cana estaba abiertamente desempleada, v que un 27.49/0 se encontraba
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Cuadro 1

TASAS DE DESOCUPACION DE LOS CENSOS, 1950, 1960 Y 1970

Pais Afio Tosa Pals Afio Tasa
Argentina 1947 2.8 Hait! 1950 2.4
1960 2.6
1970 2.0 Honduras 1950 .-
1961 6.0
Brasil 1950 ... )
1960 o México 1950 1.3
1970 6.9 1960 1.6
: 1970 42
Colombia 1951 1.2
1964 4.9 Nicaragua 1950 e
1973 14.3 1963 1.6
1971
Costa Rica 1950 4.1
1963 7.0 Panama 1950 2.3
1973 7.3 : 1960 1.2
1970 9.7
Cuba 1953 .
1960 o Paraguay 1950 2.8
1970 13 1962 5.0
1972
Chile 1952 2.3
£ 960 8.6 Perd 1950 e
1970 4.7 1961 2.6
1972 5.6
Ecuador 1950 I
1962 a3 Reptiblica 1950 1.1
1974 a5 Dominicana 1960
1970
¥1 Salvador 1950 1.7
1961 5.1 Uruguay 1950 -
1971 1963 10.3
Guatemala 1950 0.4 Venezuela 1850 6.3
1964 LS 1961 13.1
1974 13 1971 6.2

Fuente: CELADE-ELAS. Distribucion de la PEA en los pafses.de América Latina,
1940-1960; Censos nacionales.
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Cuadro 2
TASAS DE DESEMPLEO EN ALGUNAS CIUDADES PRINCIPALES DE AMERICA LATINA

Argenting hile Colombi Panamd eri] enezue. 2
Ano (ia;f:;;s (Sacf'atiago ) (Bogo rc;f (g; "ntitﬁafje { ii n:zj l(,Car.'z caslf (Mg::l:gsiéveo)
1960 7.4
1961 6.8
1962 5.3
1963 5.1 7.9 9.8
1964 5.7 5.3 7.1 11.6
1965 5.3 5.4 8.9 12.6
1966 5.6 5.4 10.1 8.4
1967 6.4 5.3 12.2 9.3 4.0 1.7
1968 5.0 5.2 11.5 10.7 6.3 8.4
1969 4.3 5.4 9.6 9.4 1.0 6.5 8.7
1970 4.8 6.3 13.0 9.8 7.0 6.3 7.5
1971 6.02 4.6 8,98 9.7 8.5 6.0 1.6
1972 6.6b 3.7 6.8h 8.5 ... e 7.7k
1973 6.1¢ 4.6¢ .. .. ... 8.9
1974 . g.2¢ 1111
1975 et 15.0f

Fuente: Encuestas Nacionales, En general antes de 1972 los datos provienen del Anuario Estadistico de la OIT, 1972,

3Abril y julio; bAbril vy octubre; CAbril, octubre y diciembre; 4Promedio ponderads HI-XI; SPromedio ponderado
enero-diciembre; TPromedio ponderado enero-diciembre; #Promedic ponderado de las tasas de desempleo de marzo-abril, julio-agosto,
octubre-noviembre; hQctubre-noviembre; iTunio 1974; iF1 segundo semestre de cada afio; KEnero a mayo; Yebrero a junio.



subempleada. La subutilizaciébn se hacia mds intensa en zonas rurales,
donde los equivalentes de desempleo calculados por el PREALC alcan-
zaban a un 34°/o. En las ciudades dicha cifra era del orden del 25%/o,
1a mayor parte de la desocupacion abierta se concentraba en las zonas
urbanas, pero la mayor parte del iceberg del empleo insuficiente debia
atribuirse al subempleo en sus aspectos antes mencionados.

Las tasas de desempleo abierto son més o menos altas en las zonas
urhanas de varios paises; sin embargo, resulta significativo que en las
ciudades para las cuales se dispore de informacién entre un 75 y un
900/0 del desempleo afecta a las mujeres y a los joOvenes. Para la fuerza
laboral primaria compuesta de hombres entre los 25 y los 54 afios de
edad, las tasas de desempleo generalmente han side de menos del 6%/o.
En el campo, donde se encuentra la mayor parte de la extrema pobreza,
las tasas de desempleo abierto son tfpicamente bajas, y casi nunca
sobrepasan un 3 o un 40/o. En cuanto a los niveles educzcionales, la
mformacion de varios paises ha mostrado un desempleo miés alto entre
quienes tienen una educacidn secundaria, y mds bajo entre los gue
carecen de toda educacibn y entre los que tienen educacidn universita-
ria. Finalmente, la evidencia reciente muestra que los grupos més pobres
tienen ya mdés personas empleadas por familia que los otros grupos de
ingresos, perc que dichas familias mds pobres tienen también un nivme-
ro de dependientes mucho mayor. A pesar de que la mayoria de los
diagnosticos han mostrado un empeoramiento en la situacidn general de
empleo, se ha propuesto una interpretacion heterodoxa en el sentido de
que la abundancia de fuerza de trabajo ha disminuido algo en la mayor
parte de los paises latinoamericanos, con el consiguiente mejoramiento
de la situacidén ocupacional. Dicho raciocinic se fundamenta en las
fuertes migraciones intemas desde las zonas rurales hacia las ciudades,
en las cuales existe un grado menor de subutilizacion.>® Sin embargo, la
tendencia ya descrita, que muestra un nQhmero cada v¢z mayor de
mijembros de la fuerza de trabajo rural que aungque se trasladen a las
afueras de las cindades de la regidén no dependen del empleo urbano
sino de labores agricolas ocasionales con salarios reales en disminucion,
hace dudar de que se haya producido grado alguno de mejoramiento.
Los célculos recientes concluyen que, de mantenerse la tendencia histb-
rica, no puede esperarse ninguna disminucién importante del subempleo
en lo que quada del presente siglo.?”

36PREALC, The Employment Problem in Latin America: Facts, Qutlocks and
Policies, Santiago, 1976, y Joseph Ramos, An Heterodoxical Interpretation of the
Employment Problem in Latin America, PREALC, Santiago, 1973,

3TPREALC, op. cit.
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Aproximadamente un 600/o de las personas desempleadas o sub-
.empleadas se encueniran en los pueblos y ciudades, donde se ha
concentrado ef problema del empleo por causa de la migracidn interna y
del ripido cambio tecnolégico que tiende al ahorro de mano de obra en
un sector moderno cuyo tamafio absoluto €3 pequefio. Al examinar el
crecimiento del sector informal,®® donde se concentra la mayor parte
de la subutilizacidn, pueden obtenerse ciertas indicaciones acerca de la
evolucion del subemplec urbano durante el (ltimo decenio. (Véase el
cuadro 3.) La expansion del sector informal fue mucho més répida que
el crecimiento del sector formal, ¥ en el total de ocho paises para los
cuales se dispone de informacion, aumentd a una tasa gue es casi el
doble de la del sector formal. Es importante observar que las cifras
respecto del tamaiio del sector informal urbano son sblo aproximacio-
nes generales, y que deben utilizarse con precaucibn. Sin embatgo,
puesto que ciertos grupos ocupacionales tales como los empleados
domésticos no han sido incluidos en los cdlculos, probablemente esté
subestimado el tamafio del sector informal presentado por el cuadro 3,

El notable aumento en el desempleo urbano abjerto durante los afios
setenta puede no ser una tendencia estable, pero su efecto inmediato
sobre el bienestar y la seguridad de las personas ha sido grave, lo cual
crea presiones cada vez mayores para que los gobiernos emprendan
acciones al respecto. Sugiere también que la *'vitvula de seguridad”
tradicional de la absorcién de fuerza de trabajo por parte del sector
informai se hace insuficiente en la actualidad.

Las proyecciones del crecimiento de la poblacidon y de la fuerza
Iaboral indican que se mantendrin las presiones para obiener oportuni-
dades de empleo durante lo que gueda del siglo, a pesar de que dichas
presiones pueden tomar formas diversas en los afios venideros. Es
probable que disminuyan las tasas de crecimiento de la poblacidn, a
pesar de gue tanto la intensidad de dichas reducciones como su modali-
dad poadrin variar mucho en los diferentes paises. Tales disminuciones,
sin embargo, afectaran la tasa de crecimiento de la fuerza laboral
potencial sdlo después de una demora de 15 afios, ¥ factores tales como
las mayores tasas de participacion femenina en la fuerza laboral pueden
contrarrestar durante un tiempo el menor crecimiento numérico.
Durante un largo periodo de transicion, la tasa de crecimiento de la

*¥Dpicho en forma muy simple, el sector informal abarca a todos los trabajado-
res de “actividades no organizadas™ que utilizan procesos tecnologicos simples y
trabajan en mercados competitivos o bien en Ia base de estructuras econdmicas
que se caracterizan por la concentracidn oligopolica. Incluye a todos los que
tienen problemas ocupacionales graves en las zonas urbanas, y abarca categorias
tales como trabajadores independientes, trabajadores familiares no remuneradaos,
pequefios comerciantes y sus empleados y empleados domésticos.
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Cuadro 3

EVOLUCION DEL SECTOR FORMAL Y DEL SECTOR INFORMAL

(Porcentajes)
Totel de I fuerza Ilaboral Fuerza laboral del sector Fugrza laboral del sector
wrbang no agricola Sformal informal
Palses . y :
Tasa de Tasa de Tasa de
1960 1970 creci- 1960 1970 creci- 1960 970 creci-
miento miento miiento
Argentina 100 100 2.1 84.8 78.6 1.3 15.2 21.4 5.7
Chile 100 100 1.9 75.8 75.0 i.8 24.2 25.0 2.2
Guatemala 100 100 4.5 731 64.0 3.5 26.9 36.0 5.0
México 100 100 3.9 76.2 76.0 3.8 23.8 24.0 4.0
Nicaragua 100 100 3.5 69.8 68.1 4.0 30.2 319 5.1
Trinidad y Tabago 100 100 KX 76.7 76.5 28 23.3 23.5 29
Venezuela 100 100 4.0 74.9 70.9 3.4 25.1 29,1 5.5
Total 100 160 3.0 79.4 70.9 25 20.6 29,1 4.6

Fuente: PREALC, The Employment Problem in Latin Awmerica, Santiago, 1976, Cuadro 3.



fuerza laboral serd considerablemente mayor que ¢} aumento de la
poblacidén misma. Las tendencias de poblacidon se muestran asi como
malos indicadores para calcular los cambios en la fuerza laboral. En la
mayoria de los pafses de la region la fuerza laboral probablemente
aumentd con menos rapidez que la poblacion total entre 1940 y
mediados del decenia de 1950, mieniras que desde 1960 ia relacion se
ha invertido, debido al cambio demogrifico en la distribucidén de las
edades,

Ademas de cambios en su tamaito, la fuerza laboral probablemente
presentard en gran parte de la region importantes alteraciones en su
estructura. De ellas, ]a mds importante es la mantencion de la tendencia
al predominio urbano, La fuerza laboral urbana seguird aumentando
ripidamente, lo cual probablemente traerd consigo una presion soste-
nida para conseguir mis oportunidades de empleo. Sin embargo, la tasa
de aumento parece haber alcanzado ya a su maximo; es decir, a pesar de
que continuard aumentando el namero de nuevos empleos que se
necesitarfn a medida que crece la fuerza laboral, la intensidad de 1a
presiém para obtener mas empleos en muchas zonas urbanas serd menor
que la existente en los afios cincuenta y sesenta. Desde la segunda
guerra mundial, una parte importante de la expansidn de la fuerza
laboral urbana se ha debido a la llegada de migrantes de zonas rurales.
Durante los afos sesenta y los posteriores, en cambio, los migrantes
recientes tendrin menor importancia relativa; la expansidn, todavia
Tipida, se compondri principalmente de personas que se incorporan a |a
fuerza laboral y que han crecido en las zonas urbanas. Las expectativas
y las respuestas de este grupo probablemente sean distintas a las de los
recién llegados; por esta razon, el sector informal tal vez no proporcione
empleos aceptables para quienes ingresan a la fuerza laboral. En conse-
cuencia, las presiones para lograr oportunidades ocupacionales adecua-
das deberian tomar formas diferentes en los afios venideros.

7. Contradicciones en los cambios sociales recientes,
y el problema del desarrolio integrado

Las paginas siguientes resumen ciertas contradicciones y aspectos nega-
tivos de los procesos de crecimiento y transformacién social qQue se
examinan mas arriba, las enfrentan con las aspiraciones de un “desarro-
llo integrado™ mais justo y plantean ciertas interrogantes para el futuro.

a) Las tendencias de largo plazo

La poblacion ha aumentado y se ha redistribuido y concentrado en
e] espacic con rapidez sin precedentes. En la actualidad, de una pobla-
<ion que se ha mis que duplicado desde 1950, la mitad es urbana, y este
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predominio de la urbe seguramente aumentard de manera sostenida,

Pese a que en muchos sentidos la poblacion y la economfa rurales se,
han modernizado y se han diferenciado internamente, no ha disminuido
Ia diferencia entre el bienestar de que gozan los que viven ¢n la ciudad y
aquellos que 1o hacen en el campo, La mayorfa de la poblacidn rural
sigue en estado de extrema pobreza, carece de poder y es objeto de
discriminacion en la asignacidén de los servicios sociales pfiblicos. La
decadencia de los sistemas tradicionales de tenencia de la tierra v las
formas adoptadas por la modernizacidén agricola han aumentado la
importancia relativa del proletariado rural subempleado y sin tierras.

En las zonas urbanas, estratos ‘“medios” heterogéneos, dedicados
principalmente a ocupaciones asalariadas no manuales, han crecido
mucho mis ripidemente que los grupos de trabajadores manuales de la
mdustria ¥ de los servicios basicos, o que los grupos denominados
“marginales”, “subproletarios™, ete. Este mayor crecimiento de los
estratos urbanos medios ha sustentado la expansién excepcionalmente
ripida de la instruccidn secundaria y superior y el incremento de los
empleos no manuales de los sectores plblico y privado que absorben el
producto de esta clase de instruccidn, a la vez que ha sido afianzada por
ambos fendmenos. Se han difundido patrones de consumo “modernos”
en amplios grupos de la poblacidon urbana, Han sido reciprocas las
influencias entre la ampliacion de este mercado y el rumbo seguido por
" el desarrello industrial y la penetracion de los medios de informacion.

En la mayoria de Jos pafses, la mayor parte de la poblacién urbana
ha compartido en cierta medida el incremento del ingreso por habitan-
te, pese a que tal incremento se ha distribuido de manera muy desigual
y los estratos superior y medio superior se han llevado la parte del lebn.
14 mayor parte de la poblacion rural se ha beneficiado poco o nada. Sin
embargo, la modernizacibn imitativa y la diversificacién de las modali-
dades de consumo —con aparente descuido de las necesidades basicas—
s¢ han traducido en una creciente presion sobre los ingresos, favore-
ciendo asf el endeudamiento y la percepcidn de la pobreza e inseguridad
relativas que han marchado a la par con el mejoramiento del ingreso
nmonetario.

Se ha asignado una proporcidon cada vez mayor de los recursos del
sector phblico ¥ del ingreso nacional a los servicios sociales, en especial
la educacibn; se han registrado aumentos mis irregulares e intermitentes
de las asignaciones que respaldan los niveles de consumo de algunos
grupos de poblacion, particularmente a través de la construccidn de
viviendas piiblicas y de los subsidios a la distribucion de alimentos. En
su mayoria, estas asignaciones han tendido a favorecer a los estratos
urbanos medios y normalmente han fortalecido la desigualdad predomi-
nante en la distribucitn del ingreso, en vez de contrarrestarla, Y han
dado lugar a la formaciéon de fuertes grupos de intereses —tanto los
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funcionarios de los servicios como sus clientelas— que presionan para
que aumente afin mds la expansion de acuerdo con las mismas pautas.

En )2 mayor parte de los paises latinoamericanos, las variaciones
experimentadas por la distribucién del poder en las sociedades no se
han acompafiado de un incremento significativo de la participacion
popular en la toma de decisiones. Ha declinado 1a importancia relativa
de las clases terratenientes y han tendido a compartir el poder las
tecnoburocracias v los grandes intereses industriales y financieros, con
participacion creciente de las empresas transnacionales, Las primeras se
han sentido alentadas a lograr el dominio por su capacidad técnica cada
vez mayor y fambién por las dificultades recurrentes con que han
tropezado los procesos politicos “normales’ de representacion y nego-
ciacibn de los intereses de grupos al encarar los conflictos sociales
generados por el répido proceso de cambio y la creciente desigualdad, y
al intentar la aplicacidén de criterios coherentes para la asignacién de los
recursos.

b) El periodo posterior a 1970

Desde comienzos de los afios setenta las sociedades nacionales han
experimentado una serie de estimulos ¥ choques, originados principal-
mente fuera de la regidn; éstos han acentuado las contradicciones del
estilo de desarrollo predominante, han agudizado las tensiones sociales
¥ la inseguridad y han fortalecido asimismo, la tendencia a adoptar
thcticas tecnoburocréticas destinadas a suprimir las contradicciones y
apuntalar la viabilidad del estilo de desarrollo predominante. Estos
estimulos y conmociones tienen mucho en comin con los experimenta-
dos en los mismos afios por los pafses industrializados de altos ingresos,
como era de esperar dadas las etapas de modernizacion, urhanizacion e
industrializacion alcanzadas por las sociedades latinoamericanas. Como
es natural, han afectado a los pafses combindndose de variadas maneras
v en oportunidades algo diferentes, lo que ha dependido de factores que
van desde la naturaleza de los principales productos de exportacion al
grado de movilizacidbn politica alcanzado previamente. La forma en que
s han combinado estos estimulos y conmociones han provocado
reacciones muy distintas de las sociedades y de los gobiernos.

Cuba, con su estilo de desarrollo diametralmente distinto, merece un
analisis separado. Este pafis ha experimentado estimulos y conmociones
externos analogos a los conocidos por otros paises latinoamericanos
desde 1970, debido a su permanente dependencia de las exportaciones
de azficar ¥ a la extrema inestabilidad de los precios mundiales de este
producto. Sin embargo, de acuerdo con el estilo cubano de desarrollo,
los consiguientes altibajos de la capacidad de importacion, pese a exigir
una renovada austeridad en el consumo, no parecen haber afectado
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significativamente las principales caracteristicas y tendencias sociales. El
desenvolvimiento y las dificultades de este estilo de desarrollo han
influido en muchos aspectos ¢l debate ideoldgico sobre el desarrollo
latinoamericano. Hecha esta referencia, la visidn altamente simplificada
del efecto social de los altimos estimulos ¥ choques que se procutra dar
a conocer mas adelante se aplica finicamente a los paises de economia
de mercado, por mucho que haya variado el papel que desempeiie el
mercado gracias a 1a planificacidn y al crecimiento del sector pablico,

Las altas tasas de crecimiento econdmico vy los precios excepceional-
mente favorables alcanzados por las exportaciones en los primeros afios
del decenio de 1970 fortalecieron la fe en la viabilidad del estilo de
desarrollo predominante, estimularont afin més la sociedad de consumo
y las industrias nacionales que la abastecian y permitieron al Estado
aliviar las tensiones sociales aumentando los servicios sociales mediante
programas de asistencia y, sobre todo, mediante la absorcion de una
parte importante del creciente producto de la educacion secundaria y
superior en los empleos plblicos.

Luego de esta breve euforia ha habido, principalmente desde 1974,
nuevos deterioros de la rclacidn de intercambio, acentuacidon de los
problemas que plantea el servicio de la deuda externa, etc. Esto ha
reducido los recursos de que disponen los gobiernos ¥y ha obligado a
adoptar politicas de austeridad que frustran las aspiraciones sociales
antes estimuladas. La inflacion ha adquirido importancia en casi todos
los paises y ha alcanzado niveles sin precedentes en ¢l pequefio grupo de
pafses en que los distintos estratos sociales se habfan habituado a vivir
con inflacion cronica (los del Cono Sur). Ha aumentado el desempleo
abierto, los obsticulos que se oponen a la absorcion de las mujeres y
jovenes que procuran incorporarse a la fuerza laboral se han hecho mds
formidables v lo mds probable es que se esté deteriorando la capacidad
de los estratos urbanos y rurales més pobres para niveles de consuwmo
minimc, pese a yue esta conclusidon descansa en informacién y observa-
ciones muy fragmentarias. Al mismo tiempo queda de manifiesto un
deterioro de los ingresos reales, de los niveles de consumo y de las
perspectivas de empleo de importantes sectores de los estratos medios
que han adherido al estilo de desarrollo “consumista’, ¥ pese a que hay
grupos gque siguen beneficidndose, se han visto afectados el poder
adquisitivo de los consumidores y las industrias de bienes de consumo.
Y un cambio particularmente notable en varios paises ha sido la sObita
detencion del aumento extraordinariamente acelerado de las matriculas
en la educacidn superior, ¥ las consiguientes campafias gubernamentales
para congelar o disminuir los empleos burocriticos que antes absorbfan
una proporcidén importante del producto de dicha educacitn.

Los problemas politicos que plantea la situacidn critica de los
estratos medios relativamente organizados y capaces de formular de-
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mandas son, al menos a corto plazo, quizd mds inquietantes para los
gobiernos que 1a situacion de los pobres, relativamente desorganizados e
imposibilitados de hacerse oir.

Es posible que los fendmenos aquf sefialados sdlo sean transitorios y
que en el pasado haya habido conmociones similares. Sin embargo,
sorprende que el considerable crecimiento econdmico y los niveles cada
vez mas altos de consumo y servicios sociales logrados por gran parte de
la poblacidon latinoamericana no hayan atenuado su efecto sicologico,
las aspiraciones de consumo han ido avanzando mis a prisa que la
capacidad de las economias para satisfacerlas, e inclusc un estancamien-
to transitorio provoca fuertes tensiones sociales que amenazan la estabi-
fidad polftica del estilo de desarrollo.

A comienzos de los afios setenta se produjeron grandes innovaciones
en las politicas sociales de los gobiernos, al llegar al poder nuevas
combinaciones de fuerzas sociales o, mds frecuentemente al surgir una
élite tecnoburocritica resuelta a alcanzar un estilo de desarrollo que
contemplara una mayor medida de justicia social y participacion popu-
lar. Estas innovaciones coexistieron de manera contradictoria con la
complacencia a que inducfa la coyuntura econdmica favorable, v en
principio fueron ampliamente aceptadas. Los objetivos no se han alcan-
zado debido, en parte, a la capacidad insuficiente para enfrentar las
exigencias ¥ la resistencia surgidas dentro de las sociedades; en parte a
contradicciones entre objetivos ¥ a ineficiencia en la ejecucion de las
politicas; en parte a factores externos y, hltimamente, a los efectos de
las crisis econdmicas y la inflacién internacionales en los recursos
necesarios para llevar a cabo grandes programas de redistribucién sin
contar con un alto grado de consenso y disciplina sociales. Algunas
autoridades nacionales justifican el regreso a las politicas de austeridad
fiscal y el abandono del control sobre las fuerzas de mercado como
concesiones transitorias para hacer frente a una dura realidad.
Otros estin convencidos de que ésta es la (inica estrategia racional para
el desarrollo a largo plazo. Como quiera que sea, en las sociedades en
que distintas clases han logrado un grado importante de movilizacién y
expectativas de mejorar sostenidamente su suerte, los riesgos son
chvios: aparecen graves conflictos sociales con las consiguientes medi-
das de represidn, y se favorecen los grupos organizados més capaces de
resistir a las politicas de austeridad.

Pese a que los estimulos y los choques afectan de manera més visible
a la poblacibn urbana, también agravan las tensiones gque antes se
mantfestaban en la poblacion rural. Mercados faverables para las expor-
taciones agricolas han contribuido a acelerar la modernizacién capitalis-
ta de la agricultura, y la marginalizacion de los pequefios agricultores y
trabajadores dependientes del sistema tradicional de haciendas. Bajas en
los mercados de exportacidon han reducido la demanda de trabajadores
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asalariados agricolas y disminuido la capacidad de los paises de impor-
tar alimentos basicos. la capacidad de las ciudades para absorber
migrantes en actividades del sector informal estd disminuyendo, al
menos transitoriamente, vy lo mismo sucede con las posibilidades de
migracidn transitoria para proporcionar mano de obra a los pafses més
ricos —cambio de considerable importancia en el caso de México con
relacibn a los Estados Unidos. Las reformas agrarias, que en algunos
paises hap beneficiado a considerables minorfas de la poblacion rural,
patecen haber llegado a un callején sin salida; en general, les falta ahora
e} respaldo politico nacional, ya que la modemizacibén agricola parece
haber seguido un rumbo diferente —e irreversible— y no se ha encon-
trado tespuesta para las tribulaciones de los estratos rurales mis pobres,
inevitablemente excluidos de toda reforma del régimen de tenencia de
1a tierra orientada a formar pequenas propiedades o cooperativas econo-
micamente viables. La combinacién de estos factores acrecienta la
pobreza rural y reduce las opciones de que antes disponfan las masas
rurales -—opciones que en el mejor de los casos eran inadecuadas. Se
observa un aumento de los conflictos sociales rurales, particularmente
en la forma de apropiaciones de tierras, en ciertas regiones de algunos
paises. Pero en general el peso relativo decreciente de la poblacién rural
¥ el vigoroso crecimiento de algunos rubros de produccion agricola
hacen que el empobrecimiento rural rara vez reciba prioridad efectiva
en las decisiones gubernamentales y en la opinion pitblica urbana.

Los anteriores ciclos de fuerte crecimiento econdmico y de crisis,
que obligaron a realizar innovaciones econdmicas internas, asf comola
expansibn ¥ diversificacidén algo desequilibradas y precarias de los
grupos sociales capaces de hacerse oir en el proceso politico, han tenido
efectos contraproducentes sobre la eficacia de la planificacion —a pesat
de la institucionalizacibn de los mecanismos de planificacion en la
mayor parte de los pafses desde los afios cinguenta— o bien han
abstuculizado el logro de politicas sociales igualitarias. En los afios
prosperos, parecid plausible argumentar que, con el tiempo, el creci-
miento econdmico eliminarfa por sf mismo la pobreza y el desempleo.
En afios criticos se razond que los tiempos no estaban para reformas
redistributivas costosas y probablemente disociadoras. Se produjo un
heterogéneo amontonamiento de medidas sociales que respondian 2
presiones de grupos y a modelos ofrecidos por los pafses de altos
ingresos, y algunas de ellas tuvieron repercusiépn importante en las
sociedades y en las economfas. Sin embargo, no respondian a una
concepeion global del lugar que ocupaban en una estrategia de desarro-
llo. No faltaron las afirmaciones de que era necesario hacer las cosas de
otro modo, planificar los servicios sociales de modo de contribuir
simultineamente a la productividad y a la ipualdad social; sin embargo,
ellas no pudieron alterar la tendencia general.
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c) El problema del desarrollo integrado

Los logros v deficiencias del desarrollo econémico durante los afios
sesenta —tal como se presentaban a la conciencia de los lideres politi-
cos, de los cientistas sociales y de los planificadores— parecian demos-
trar la urgencia y también la posibilidad de actuar en forma distinta y
més coherente. Las sociedades nacionales habian alcanzado una capaci-
dad material mucho mayor, y también la necesaria capacidad técnica y
administrativa. Aun cuando la planificacion formal no habia sido muy
eficaz, la importancia relativa del sector piiblico en la vida nacicnal
habfa aumentado en forma considerable y las tecnoburocracias que lo
manejaban habfan adquirido experiencia y confianza, También se habia
hecho més evidente que los procesos de crecimiento econdmico y de
cambio social existentes no llevarian espontineamente a una maycr
difusién de los frutos del desarrolio o a una mayor autonomia nacional.
As{ llegd al primer plano el tema del “desarrollo integrado”, o de los
“enfoques unificados de desarrollo’, que de hecho, con diversas varian-
tes y diferentes nombres, habia estado presente desde los afios cincuen-
ta en los andlisis de planificacidbn. Para sus defensores, esta posicion
significaba una esirategia de desarrollo capaz de alcanzar una alta tasa
de crecimiento econdmico v de cambiar a la vez la estructura del
crecimiento, la asignacidbn de recursos pitblicos, el contenide y la
distribucién de los servicios sociales, las modalidades de consumo y la
forma de relacibn humana, a fin de corresponder a los objetivos de
derechos humanos y de bienestar establecidos en numerosas declara-
ciones internacionales. ‘

Lamentablemente, las experiencias de América Latina durante la
primera parte de los afios setenta demuestran que la aceptaciém de
formulaciones generales acerca del “desarrollo integrado” no alcanza a
ser un verdadero compromiso capaz de garantizar su aplicacion frente a
los estimulos v choques descritos mds arriba. A las formulaciones
mismas se las ha tildado —justificadamente— de constituir “utopias por
agregacion de objstivos”, que encubren la falta de acuerdo de sus
patrocinantes en torno a cualquier teorfa unificada de cambio social. Se
ha hecho también mas dificil integrar realmente los objetivos debido a
la serie de campaiias internacionales de los Gltimos afios —sobre pobla-
cibn, medio ambiente humano, empleo, igualdad de los sexos, etc.—
cada una de las cuales es en s{ misma legitima, pero gue en conjunto
muestran criterios y prioridades diversos, “unificados” tan sélo por
yuxtaposicion, Frente a las exigencias de estilos “integrados™ radical-
mente diferentes se ha puesto claramente de manifiesto la escasa adap-
tabilidad de los recursos materiales y técnicos creados por el estilo de
desarrollo vigente en América Latina, y también la de las expectativas
de la mayor parte de la poblacidn. Asimismo, se ha visto con mds
claridad hasta qué punto la capacidad decisora de las autoridades
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nacionales empefiadas en el ““desarrollo integrado™ se ve limitada por su
tipo de base politica, por los compartimentos estancos del aparato
administrativo, por el afianzamiento de las empresas transnacionales,
por la identificacién entre los medios de informacién y la sociedad de
consumo y por otros factores de origen interno y externo.

Las actuales reacciones ante la crisis demuestran una vez mis la
ambivalencia de las actitudes ante el esiilo predominanie de desdrrolo.
Por una parte, existe amplio reconocimiento de su precariedad ¥y de la
incapacidad de concebir sin transformaciones su proyeccidn al futuro
en escala alin mayor. Por otra, persiste la incapacidad para formular
estrategias de transformacibn convincentes y para sefalar sus posibles
agentes. -La etapa de semidesarrollo dependiente y de diferenciacion
societal alcanzada por los pafses mas grandes de América Latina parece
descartar estrategias abiertas a sociedades mds pobres, mds homogéncas
y con mayot predominio rural, asi como otras estrategias abiertas a
sociedades completamente industrializadas o aun “‘postindustriales™,
cuyos mayores recursos por habitante pueden ser redistribuidos a través
del Estado en forma relativamente eficiente y con el beneplicito pibli-
co. Para adquirir significado operativo en ¢l marco latinoamericano, el
“desarrollo integrado’ debe asumir las realidades de sociedades interna-
mente heterogéneas y conflictivas, Ias cuales o presentan procesos de
cambijo actualmente no sometidos al control de ninguna fuerza social
coherente, o bien estidn sujetas a controles centralizados cuyos objetivos
son relativamente limitados.

d) Algunas interrogantes para el futuro

En otras palabras, durante los Gitimos dos afios 1os obsticulos para
aplicar las esirategias de desarrollo integrado destacadas en la Evalua-
cidn de Chaguaramas (apartados LA y LB) se han hecho cada vez miés
fuertes. Los gobiernos se enfrentan a una acumulacion de problemas
hendamente enraizados en las estructuras econdomicas y sociales nacio-
nales, y que s6lo pueden ser solucionados mediante politicas coherentes
de largo plazo con firme apoyo politico; sin embargo, deben responder
también a ptesiones y crisis continuamente cambiantes, que acaparan la
mayor parte de su atencidon. El afio 19735 presencid los principales
efectos de la recesibn de las economias centrales. A pesar de un
mejoramiente en la regidn en general, para un buen niimero de los
paises latinoamericanos 1976 ha sido un afio de sacudidas y de reme-
dios de emergencia.

Lo que se haga o se deje de hacer en los proximos afios tendra
consecuencias incalculables en el largo plazo: el esfuerzo de disefar
politicas para ese futuro, por dificil que sea, no puede dejarse de lado.
Si se examinan los hechos del pasado cuarto de siglo, se ponen de
manifiesto las dificultades que encuentran los intentos de planificar
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racionalmente el futuro al enfrentarse con las fuerzas dinamizadoras
reales de los ordenes politicos ¥ econdmicos tanto nacicnales como
internacionales. Puede esperarse que tal examen contribuya a evitar
algenas de las dificultades en el futuro. Un informe como éste pecaria
de vamidad si ofreciera nuevas f6rmulas generales para el desarrollo
integrada: ya las autoridades mnacionales padecen de un exceso de
formulas desvinculadas de sus diferentes priotidades reales y de sus
capacidades de accidn. Sin embargo, puede valer la pena seitalar ciertos
rasgos comunes en los desaffos de politica que actualmente enfrentan:

a) Tanto los objetivos de bienestar humano de largo plazo como ias
crisis de corto plazo de financiamiento, distribucion y subproductos
indeseables exigen replantear la repercusidn global de ciertos programas
sociales que disponen de considerables recursos piblicos, gque han
adquirido complicadas estructuras administrativas y gue han atraido
wfluyentes clientelas, particolarmente er la educacibn, la seguridad
social y la vivienda. Se estin emprendiendo reformas en la mayor parte
de dichos programas. Aunque se haga de maneras diversas y con
prioridades diferentes en cada pafs, invariablemente dichas reformas se
realizan bajo los efectos de crisis de financiamiento y de 1a imposibili-
dad de satisfacer, dentro del estilo de desarrollo vigente, las expectativas
creadas por los programas. En estas condiciones, los objetivos de redis-
tribucion del ingreso contenidos en los programas sociales —que rara vez
se materializan, aunque si s¢ mencionan continuamente a modo de
justificacibn-- quedan en condiciones ain peores que antes. Es decir, en
nombre de la eficiencia, 13s programas sociales pueden subordinarse mas
abiertamente a las presuntas necesidades de recursos humanos del acrual
estilo de desarrollo y a la capacidad para pagar los servicios de las
diversas capas de la sociedad. Se necesitan planteamientos de reforma
muy diferentes si las autoridades n_acionales han de hacer suyos los
criterios de desarrollo integrado establecidos en las evaluaciones de
Quito y Chaguaramas. ;Como pueden aprovecharse las crisis actuales,
Jue ponen de manifiesto el escaso realismo de las expectativas anterio-
res y exigen inexorablemente un uso mds eficiente de los escasos
recursos pliblicos, para que las autoridades realcen la factibilidad poli-
tica v la comprensidén publica de programas sociales destinados a2 sub-
sanar las desventajas de las masas, a reforzar la autonomia y la creativi-
dad nacionales, ¥ a capacitar recursos humanos para el estilo de desatro-
llo deseado para el futuro?

b) La combinacién del aumento de la poblacion, la concentracidn
urbana, el deterioro del medio ambiente, el desperdicio de recursos
naturales y los altos precios de ciertos insumos importados, especial-
mente e] petroleo, hace necesarios cambios profundos en las modalida-
des de consumo y en el grado de control pitblico de ciertos recursos.
Incluso sectores de opinidn relativamente conservadores —especialmen-
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te en los organismos financieros internacionales— insisten actualmente,
por ejemplo, en la necesidad de limitar el uso de automdviles particuia-
res y favorecer el transporte publico, disenar el medio urbano de modo
que reduzca las necesidades de transporte, y controlar estrictamente e}
uso y los precios de los terrenos urbanos. Algunos pafses estan elevando
el precio de la pasolina y tomando otras medidas de control para
restringir el uso de los automoviles, Tales cambios no s6lo se contra-
ponen a las expectativas de los sectores de opinidn plblica urbana més
capaces de hacerse oir, sino también a dos de las mds importantes
fuentes de dinamismo en el estilo de desarrcollo vigente: la fabricacion
de automoviles y la construccidn comercial y residencial para los
sectores de mayores ingresos. Los problemas de las ciudades y las
dificultades del balance de pagos, asi como otros factores, harin inevita-
ble una accion rigurosa. Cabe preguntarse, sin embargo, cOmo puede
realizarse dicha accién con un grado razonable de consenso phblico,
frente a las Wineas de desarrollo de las empresas transnacionales, a la
vinculacidn entre los medios de informacion v la sociedad de consumo,
v al aporte que hacen al emplec las empresas que se verian afectadas.

¢) La combinacién de los problemas de pobreza critica, mala distri-
bucion del ingreso, subempleo, baja productividad de gran parte de la
fuerza laboral e incapacidad de las masas de 1a poblacibén para participar
significativamente en los procesos politicos nacionalés, es atn mas
importante para el bienestar humano que los desafiq,é antes descritos.
Sin embargo, es mas dificil atin prever lo que se hard y 1o que deberia
hacerse. Las reacciones de corto plazo ante las crisis, que toman la
forma de inflacion, contraccion del empleo v salarios reales en disminu-
cidn, tienen un efecto inevitable sobre los grupos de menores ingresos y
sobre aquelios con menos poder politico. Al mismo tiempo, los gobier-
nos no podrin dejar de tomar en cuenta el deterioro de la situacion de
las masas rurales, que hoy se¢ manifiesta en renovados conflictos porla
tenenicia de la iierra, el ripido aumento del desempleo abierto en las
‘ciudades durante la actual coyuntura econdmica y las limitadas oportu-
nidades que tiene la juventud para ingresar a la fuerza laboral. La sola
combinacion probable de medidas paliativas puede ser muy deficiente v
peligrosa para el futuro: didivas limitadas de alimentos, empleo en
obras publicas con salarios de subsistencia, y promocion y avuda al
esfuerzo propio en el lamado sector informal de la economfa urbana.
La combinacién de dichas medidas podria conducir, sin premeditacion,
a una gonversibn de la segregacion espontinea de los pobres en una
segregacion sistematica, con diferente calidad de servicios y viviendas
sujetas a estindares distintos, ¥ a la presuncién de que una cantidad
razonable de ayuda y control capacitarfa a los pobres para atender sus
propias necesidades hasta ¢! momento en que 1a economia “‘moderna”
pudiera incorporarlos en las condiciones que ella misma fije. ;Coémo
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precaverse de semejante futuro cuando sea inevitable adoptar, en condi-
ciones criticas, medidas de emergencia para enfrentar la extrema
pobreza?
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