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LA FORMACION DE RECURSOS

HUMANOS EN EL DESARROLLO

ECONOMICO Y SOCIAL DE AMERICA LATINA*

I. INTRODUCCION

Rasgo distintivo de la politica latincamericana
de desarrollo durante los dltimos afios ha sido
destacar, como uno de sus objetivos basicos, la
rapida expansion de los “servicios sociales”, me-
reciendo entre ellos la educaciéon una prioridad
muy alta. Expresiones visibles de la importancia
atribuida a la ensefianza son el incremento en
las tasas de escolaridad y la tendencia, manifies-
ta en la mayoria de los paises, a aumentar los
recursos asignados al sector en relacion con
el total del gasto piblico o del producto interno.

Esa orientacién de la politica de desarrollo
se fundamenta en una evaluacién de la experien-
cia anterior, que ha llevado a incorporar nuevos
¢lementos en el concepto mismo de desarrollo.
Las economias latinoamericanas han crecido a
ritmos muy irregulares, sin que hayan podido
afirmarse a largo plazo tasas razonablemente
altas y sostenidas de crecimiento. Se ha puesto
asi de manifiesto la insuficiencia de una politi-
ca circunscrita a las inversiones y aun a la mo-
dernizacion de determinadas instituciones claves;
y ha cobrado fuerza la mnocién del desarrollo
como un proceso de transformaciéon social, con
el énfasis consiguiente en las reformas econémi-
cas, sociales y politicas, como condiciones fun-
damentales de ese desarrollo. De otra parte, la
misma experiencia ensefia que los frutos de la ex-
pansién econémica no han beneficiado por igual
a los distintos sectores de la poblacién. Los cam-

* Documento UNESCO/MINEDECAL/9, preparado
por la secretaria de la Comisién Econémica para Amé-
rica Latina, con la colaboracién del Instituto Latino-
americano de Planificaciéon Econémica y Social y pre-
sentado en la Conferencia de Ministros de Educacién
y Ministros Encargados del Planeamiento Econémico en
los paises de América Latina y del Caribe (Buenos
Aires, 20 al 28 de junio de 1966).

bios que se requieren en la distribucién del in-
greso y el mejoramiento en las condiciones de
vida de los estratos menos favorecidos no parece
que puedan ser logrados como un resultado es-
pontaneo del crecimiento econémico, al menos
con la premura que exigen las presiones socia-
les que dominan el escenario latinoamericano.

El fomento de la educacién se presenta en
estas condiciones al mismo tiempo como un ob-
jetivo que responde a ese concepto mas amplic
de desarrollo y como un instrumento para co-
rregir una deficiencia que el crecimiento eco-
némico no ha tendido a superar por si solo.
Segiin ese enfoque, corresponden a la educacién
funciones mds amplias que las tradicionales, ya
sea en su calidad de institucién social o como
instrumento fundamental en la formacién y des-
arrollo de los recursos humanos; de esta mane-
ra, se sitiia esa actividad como parte integrante
de la politica de desarrollo, que tiene necesa-
riamente que vincularse en forma muy estre-
cha con los demis componentes de esa politica.

De no ser asi, se correria el riesgo de que
en la educacién tendieran a repetirse fenémenos
analogos a los que van superindose en los en-
foques globales del desarrollo. Por ejemplo, co-
locar el acento en la necesidad de aumentar los
recursos financieros podri fraducirse en una
expansién cuantitativa apreciable de los servi-
cios educativos, pero no por ello se estarid ase-
gurando que el crecimiento de la educacién signi-
fique de hecho un mejoramiento de la situacién
educativa. Aunque la poblacién obtenga mas be-
neficio directo de la expansién de los servicios
educativos que de los mayores niveles de pro-
duccién de bienes, la extrema desigualdad en la
distribucién de la educacién podria seguir acom-
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panando y reforzando la desigualdad en la dis-
tribucién del ingreso y la riqueza; podrian
continuar restringidas a ciertos grupos las po-
sibilidades de aprovechar plenamente la am-
pliacién de los servicios educacionales; para
amplios estratos, la sola disponibilidad de ma-
yores posibilidades escolares podria resultar in-
suficiente, o agregar nuevos elementos de frus-
tracién. No esti de mas recordar que las altas
tasas de desercion escolar, desde la instruccién
primaria hasta la formacién universitaria, no
estan determinadas sélo por la disponibilidad
de servicios educativos, ni representan sélo un
indice de uso ineficiente de los recursos publi-
cos asignados a la educacién, sino que reflejan
la incapacidad de grupos importantes de la po-
blacién para aprovechar tales servicios. En otro
aspecto, la emigracién creciente de profesionales
y técnicos hacia otras regiones y la continua
presion por ampliar la oferta de empleos pGbli-
cos son indices de un desajuste entre la estruc-
tura actual de la ensefianza y la capacidad de
absorcién ocupacional del sistema econémico.

Consideraciones como éstas ilustran la mag-
nitud de la tarea que esti abierta a la labor de
planificacién de la educacién. Como en el cam-
po estrictamente econémico, no se trata sélo de
ampliar lo existente y acrecentar la racionalidad
y eficiencia interna del sistema actual, sino de
prever los cambios ulteriores y delinear con
suficiente claridad la imagen de la sociedad a
que estd llamada a servir en el futuro.

Es facil prever algunos de los 6rdenes de
magnitud en los aspectos mas significativos que
habrian de tenerse en cuenta en América Latina,
asi como determinados cambios estructurales.
Entre 1965 y 1980 la poblacién aumentara de
236 a casi 364 millones de habitantes; la po-
blacién escolar —comprendidos los nifios entre
5 y 14 afios— crecerd de 61 a 93 millones; la
poblacién en edad activa, de 136 a 212 millones
de personas, y la fuerza de trabajo, de 77 a
120 millones de personas que tendrdn que ocu-
parse en los distintos sectores de la actividad
econémica. Si se logra sostener un ritmo mo-
derado pero persistente de crecimiento econdmi-
co, el producto bruto interno de América Lati-
na pasara de los 89000 millones de dolares a
que aicanzé en 1965 a unos 200 000 millones en
1980. En ese lapso, supuesta una mejor distribu-
cién del ingreso, los niveles presentes de pro-
duccién agropecuaria tendrian casi que dupli-
carse y los de produccién manufacturera —siem-
pre que hubiera un mayor grado de integracién
-de las economias— tendrian casi que triplicarse.

Ello implica el cumplimiento de condiciones
de distinta naturaleza, y traera también variadas
repercusiones, aunque se trate de un ritmo de
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crecimiento econémico que no llegue en prome.-
dio al 3 por ciento anual por habitante. El mar-
co en que se desenvuelva la sociedad latino-
americana tendrd que ser distinto y habrin de
producirse importantes cambios institucionales.
Sera mayor la corriente de bienes y servicios
para atender las necesidades materiales y cul-
turales de la poblacién, pero también mayores
las exigencias. En su sentido més restringido,
esas proyecciones envuelven también un proceso
importante de asimilacién técnica, cambios apre-
ciables en la estructura del empleo y mejora-
mientos sustanciales en las calificaciones nece-
sarias para desempefiarlos con eficiencia, asi
como un aumento marcado en la productividad
media por persona ocupada.

Sin embargo, desde el punto de vista de la
planificacién educacional, no se trata de un
periodo tan dilatade que pueda obviarse la con-
frontacién con la realidad presente.

En 1965, probablemente menos del 1 por
ciento de la poblacién ocupada en el conjunto
de los veinte paises latinoamericanos correspon-
dia a la categoria de “profesionales” —aunque
se la defina con alto grado de ambigiiedad y
holgura——, y no llegaba a 3 por ciento el per-
sonal calificado como “técnico”, formado en
mas de dos terceras partes por maestros pri-
marios y por quienes desempefiaban tareas de
registro contable. De algo menos de 54 mille-
nes de operarios y artesanos, una proporcién
inferior a 10 por ciento se conceptuaba como
“calificados”, y 35 millones de trabajadores no
poseian calificacién alguna. Dentro de la ocupa-
cién agricola, apenas el 0.1 por ciento correspon-
dia a las categorias ocupacionales de “profesio-
nales y técnicos”, y casi 80 por ciento a obreros
no calificados.

Una hipétesis para el mismo afio sobre el
perfil educativo de la poblacién ocupada lleva
a estimar que poco mis de un millén de personas
tenfan formacién universitaria, completa o in-
completa, 30 millones tenian una formacién pri-
maria de 3 o mas afios, y 37 millones de per-
sonas menos de 3 afios de primaria o no tenjan
instruccién alguna. De 8.7 millones de personas
con formacién media, 6.2 millones corresponde-
rian a las que habian recibido educacién media
general, en su mayor parte incompleta (4.7 mi-
llones); 1.8 millones de trabajadores tendrian
formacién técnica profesional de nivel medio
(técnica), completa o parcial, y 720 000 personas
habrian cursado escuelas normales. Sélo 5 por
ciento de los operarios y artesanos tendrian
algiin grado de formacién media, y aun dentro
de la categoria de “administradores y gerentes”,
incluidos los del sector agricola, menos de 10
por ciento tendrian algiin grado de formacién



universitaria y a 45 por ciento sélo correspon-
deria algiin grado de instruccién primaria.

Sobra advertir sobre las reservas con que han
de tomarse estas cifras elaboradas con caricter
hipétetico y para fines puramente ilustrativos.
Pero se trata ciertamente del tipo de informa-
¢ién que, recogida sobre bases més ordenadas
y sistematicas, habran de servir de apoyo a los
esfuerzos de planificacién de la educacion.

No podrian considerarse una estructura pro-
fesional y un perfil educativo similares a aquéllos
para los 120 millones de personas que consti-
tuirén la poblacién ocupada hacia 1980. La sola
transferencia relativa de ocupacion desde unos
a otros sectores de la economia envuelve cam-
bios en el grado de calificacién del conjunto
del potencial humano, aunque no se modifica-
ran las exigencias dentro de cada sector. Pero
es previsible que estas altimas también aumen-
taran considerablemente con el desarrollo econé-
mico de Ameérica Latina en los préximos afios.
Los programas de reforma agraria habrin de
acompafiarse de un amplio esfuerzo de moderni-
zacién de la agricultura, lo que acrecienta la
necesidad de profesionales y técnicos y de obre-
ros calificados y amplia u origina nuevas fun-
ciones complementarias en aspectos sociales, ad-
ministracién y manejo de cooperativas, etc. En
la industria manufacturera es probahle que el
aumento medio de productividad del personal
ocupado en el conjunto del sector tuviera que
representar una tasa no distante del 4 por ciento
anual, en virtud del fortalecimiento de industrias
mas productivas y de mayor complejidad técni-
ca, de la modernizacién de actividades manufac-
tureras tradicionales y de una proporcién cre-
ciente de la industria propiamente fabril en
comparacién con la importancia relativa de la
artesania.

De hipétesis como esas, aplicables también a
otros sectores de la economia, se desprenden
cifras que ayudan a ilustrar el orden de magni-
tud del esfuerzo que seria necesario desplegar
en los préximos afios. Por ejemplo, puede es-
timarse que hacia 1980 se requerira una dotacién
de profesionales de alto nivel cercana a 1.2 mi-
llones de personas, lo que précticamente duplica
los efectivos actuales. Relativamente mayor se-
ria el crecimiento necesario en el nimero de
técnicos (sobre 5 millones en comparacién con
poco més de 2 millones estimados para 1965),
lo que tampién significaria un mejoramiento res-
pecto de las relaciones notoriamente inadecuadas
que se observan en la actualidad entre personal
superior y de niveles intermedios. En la catego-
ria de operarios y artesanos, la proporcién de
calificados fendria que aumentar al menos a
piveles del orden de 15 por ciento, lo que signi-

ficaria casi triplicar la dotacién actual aumen-
tandola en mis de 8 millones de personas.

A su vez, esos cambios en la estructura pro-
fesional de la poblacién activa envolverian mo-
dificaciones igualmente marcadas en su perfil
educativo, efectos que se acrecientan todavia
més si se tiene en cuenta la necesidad de me-
jorar también los niveles de calificacién en sus
aspectos cualitativos. La situacidn presente mues-
tra notables anomalias, pues se observa que el
desempefio de funciones que exigen cierto grado
de calificacién no se apoya en una preparacién
de la extensidn y caracteristicas aconsejables. Se
concibe asi que hacia 1980 el namero de personas
con formacién universitaria tuviese que superar
los 2.4 millones de personas, y los 25.4 millones
las personas con formacién secundaria. Entre
éstas, la proporcién con educacién profesional
media (técnica) probablemente tendria que exce-
der del 30 por ciento, lo que en términos abso-
lutos significaria un aumento de 6.4 millones de
personas respecto de los niveles presentes e im-
pondria de hecho una de las modificaciones
principales en la orientacién de los sistemas
educativos. Al mismo tiempo, las exigencias de
personal calificado y semicalificado en la cate-
goria de operarios y artesanos implicaria una
reduccién al minimo en la proporcién de inte-
grantes de la poblacién activa que no tuviese
una formacién primaria completa.

Seria errado traducir mecdnicamente unas
proyecciones hipotéticas de esta naturaleza en
funcién de la cuantia de recursos adicionales
que habria que asignar a la educacién. Sélo una
evaluacién detallada de la eficiencia del sistema
educativo hara posible conciliar esas exigencias
de expansién cuantitativa, ademds de las que
impone su mejoramiento cualitativo, con una
asignacién de recursos que ya se reconoce como
relativamente alta y que en todo caso tendrd
que seguir compitiendo con otras finalidades
igualmente importantes del desarrollo futuro.

La magnitud del crecimiento cuantitativo que-
da ilustrada por la confrontacién de esas pro-
yecciones con la “oferta” actual del sistema
educativo, medida por el niimero de egresados
anuales. Aun suponiendo una tasa de retiro mo-
derada, durante los préximos 15 afios habria que
formar un promedic anual de 120000 profesio-
nales de nivel universitario, en tanto que al
presente egresan alrededor de 70000 personas
por afio de las universidades latinoamericanas.
Los mismos conceptos aplicades a la formacion
profesional media (técnica) —de nivel secundario
o mediante carreras universitarias “cortas”— se
resumen en una oferta bajo las condiciones pre-
sentes de 140 000 personas en comparacién con
requerimientos que no serian inferiores a las
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480000 personas por afio. Por su parte, las
necesidades previsibles de calificacién de opera-
rios y otras categorias profesionales destacan la
importancia de la formacién profesional fuera
del sistema escolar propiamente dicho, y la
necesidad consecuente de que la planificacion
de la educacién no se limite al sistema formal
sino que incorpore también en forma integrada
los sistemas de formacién extraescolar correspon-
dientes a todos los niveles de formacién y per-
feccionamiento profesionales.

La forma en que los sistemas educativos res-
ponderén en los préximos afios a estas exigencias
dependera tanto de factores que hacen al propio
esfuerzo planificado de educacién como a otras
influencias, derivadas mas bien de las aspira-
ciones de distintos grupos sociales y que se ma-
nifiestan en el tipo de educacién que demanda.
Lo primero tiene que ver principalmente con el
grado de integracién efectiva entre la planifi-
cacién de la educacién y la planificacion general
del desarrollo, los propésitos que se definan
como funciones esenciales de los sistemas edu-
cativos, la medida en que el esfuerzo educacio-
nal se vincule con la politica de ocupacién y con
las transformaciones estructurales previsibles; a
su vez, ello depende de la eficacia de la plani-
ficacién general para ofrecer explicitamente un
marco de referencia suficiente para orientar los
programas educacionales. En cuanto a la “de-
manda” de educacién, su consideracién es de
particular importancia desde el punto de vista de
la viabilidad y aplicabilidad de las reformas edu-
cacionales, tanto menores cuanto méas se alejen
de lo que determinados estratos de poblacién
esperan obtener mediante la ampliacién de sus
oportunidades educacionales. Es caracteristica,
por ejemplo, la presién de los “sectores medios”
en favor de la extensién de la educacién secun-

I1. CONTENIDO Y ALCANCES DE LA

daria general como paso a la universidad y ac-
ceso posterior a ocupaciones de cierta jerarquia
social, lo que puede resultar inconsistente con la
necesidad y conveniencia de ampliacién de la
formacién técnica de niveles intermedios, ade-
mis de las distorsiones que envolveria —ad-
mitido que fuere factible— un crecimiento cuan-
titativo de la matricula universitaria acorde con
la promocién de la educacién media. Problemas
similares aunque de otra indole se plantean en
relacién con la extensién de los servicios educa-
tivos a los sectores “marginales” de la pobla-
ci6n urbana y a la poblacién rural en general,
que suscitan sobre todo en este Gltimo caso més
de algiin desacuerdo todavia no superado sobre
la orientacién que habria de imprimirse al es-
fuerzo educacional.

Estos son, en sus rasgos generales, los prin-
cipales temas que se tocaran en las paginas si-
guientes. Para ello, se comenzara por un examen
del contenido y alcances de la planificacién de
la educacion en América Latina, en sus aspectos
conceptuales relativos a los propésitos que la
inspiran y en las manifestaciones practicas del
esfuerzo desplegado hasta el momento. En segun-
do lugar, se procurari trazar un marco cuanti-
tativo de la situacion presente y algunas pro-
yecciones hipotéticas hacia 1980, en el que pue-
dan apoyarse algunas consideraciones sobre la
magnitud y orientaciéon de la tarea que se con-
fronta, asi como algunos comentarios de caric-
ter metodologico que pudieran facilitar la sis-
tematizacién de los esfuerzos posteriores. Por
dltimo, se agregardn algunas reflexiones sobre
el lugar de la educacién en una politica de des-
arrollo interpretado como un proceso de cambio
social, mirado desde el ingulo de la “demanda
de” educaciéon por parte de distintos estratos
de la poblacién latinoamericana.

PLANIFICACION DE LA ENSENANZA

EN AMERICA LATINA

1. Los propésitos de la educacién y su
cumplimiento efectivo

La ampliacién del sistema educativo en benefi-
cio de la colectividad se justifica sobre la base
de dos criterios fundamentales: el de defensa de
los derechos humanos y el de aprovechamiento
éptimo del potencial humano. Ambos se refle-
jan en las directivas, muy similares en toda
América Latina, que los gobiernos imparten al
sistema educativo. El primero, recogido en el ar-
ticulo 26 de la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos, ha sido objeto de refina-
mientos en una larga serie de declaraciones en
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el ambito latinoamericano y en leyes naciona-
les. El segundo figura en lugar prominente en
los planes nacionales de educacién y merecié
atencién especial en la Conferencia sobre Edu-
cacién y Desarrollo Econémico y Social celebra-
da en Santiago en 1962.

Si se interpretaran al pie de la letra, el crite-
rio de los derechos humanos y el del aprovecha-
miento del potencial humano podrian aparecer
como contrapuestos o al menos indicativos de
¢rdenes diferentes de prioridad para la amplia-
cién de los sistemas de ensefianza. De hecho,
sin embargo, suelen ser compatibles y hasta com-
plementarios. Los dos exigen una educacién



general de tipo universal y uniforme, de tal
duracién y calidad que permita preparar a todos
los nifios para su buen desempefio en la vida
civica, en la produccién y en el consumo de una
sociedad moderna, condicionando el acceso a los
tramos superiores de la escala educacional a
la capacidad del individuo. Ambos favorecen la
ampliaciéon y diversificacion de la enseftanza
media y superior, de tal modo que los individuos
puedan realizar todas sus potencialidades y de-
sempefiar funciones sociales y ocupacionales cada
vez més diferenciadas y complejas. Ambos bus-
can las posibilidades maximas de estudio, capa-
citacién y perfeccionamiento intelectual sostenido
para la poblacién adulta. En realidad, los con-
flictos de corto plazo en cuanto a la prioridad
que debe establecerse en la asignacién de recur-
sos que pudieran derivar de tales criterios (por
ejemplo, la universalizacién de la ensefianza pri-
maria en oposicion al adiestramiento acelerado
de técnicos de nivel intermedio) parecen tener
mucha menor importancia que los que surgen
en relacién con otras finalidades del desarrollo
que compiten con la educacién en la distribu-
c¢ién de los recursos disponibles.

Se alude a veces en declaraciones oficiales
de politica a otros dos propésitos o funciones de
los sistemas educacionales. Aunque éstos han
sido analizados desde diversos dngulos por so-
ciblogos, educadores y lideres politicos, no pue-
den traducirse en objetivos cuantitativos con la
misma facilidad que los objetivos relacionados
con los derechos humanos y el aprovechamiento
del potencial humano. Las dos funciones son
hasta cierto punto compatibles, y de hecho todos
los sistemas educativos las cumplen, en diversas
proporciones, ya sea en forma deliberada o
involuntaria. Sin embargo, llevadas al extremo
ambas son incompatibles, pues por un lado, se
espera que la ensefianza afirme los valores exis-
tentes o dominantes, los simbolos de jerarquia,
las preferencias ocupacionales, etc., y los trans-
mita a las nuevas generaciones, y por el otro
se le pide que active la modificacién de los
valores y de las relaciones econémico-sociales
existentes.

Muchos informes regionales y nacionales dan
una idea de la medida en que los sistemas edu-
cacionales de América Latina responden a pro-
positos y funciones como los sefialados. Se de-
duce de ellos que en América Latina la mayoria
de los nifios no tienen todavia realmente la
oportunidad de asistir a la escuela durante un

1 Entre los mis recientes figuran Educacién y des-
arrollo en América Latina: Bases para una politica
educativa (UNESCO/MINEDECAL/7) y Evolucién de
la situacion educativa de América Latina, 1956-1965
(UNESCO/MINEDECALY/6).

periodo lo suficientemente prolongado como para
lograr una alfabetizacién funcional y de hecho
quedan excluidos de la educacién media y supe-
rior. Es particularmente lento el avance hacia
la diversificacién y la nivelacién de las oportu-
nidades en la ensefianza media; se orienta en
ella al alumnado hacia estudios que a la postre
resultarain de escasa utilidad a menos que se
completen con una preparacién universitaria, ni-
vel que no alcanzara la mayoria. Los diferentes
grados de la ensefianza no forman un sistema
crganico, inspirado en fines comunes. En todos
los ciclos, una ripida expansién ha significado
la proliferacién de escuelas sin personal docente
idéneo, con recursos materiales minimos y caren-
tes de metas claramente definidas; se han reba-
jado las normas de calidad de la ensefianza en
aras de preparar a mayor niimero de individuos,
y la economia tiene cada vez mayor dificultad
en absorber a un niimero creciente de técnicos
y profesionales titulados. Las funciones que po-
dria desempefiar la educacién como creadora,
conservadora o renovadora de la estructura eco-
némica y social no han sido objeto de una
estrategia nacional deliberada, salvo en uno o
dos paises.

En la educacién, como en los demas sectores
de accién social piiblica, asi como en las pro-
pias economias, se han tomado los modelos y
normas de las sociedades industrializadas urba-
nas y se han impuesto a realidades diferentes:
sociedades estratificadas rigidamente —predomi.-
nantemente rurales— en que la tradicién educa-
tiva pone el acento en el titulo profesional y
en los simbolos culturales que se estiman apro-
piados para élites determinadas ya por los la-
zos de parentesco. En la ensefianza, la importa-
cién de modelos diferentes ¢ incompatibles se
remonta a mediados del siglo x1x, cuando se dic-
taron las leyes de ensefianza obligatoria; durante
muchos afios misiones procedentes de paises ex-
tranjeros u organismos internacionales han es-
tado colaborando en la modernizacién del sistema
educacional y han reforzado esa tendencia. En
este sentido, el intento de aplicar en forma su-
cesiva modelos de educacién importados se ase-
meja a lo que ha ocurrido con las economias, en
las cuales predominan desde hace tiempo con-
cepciones en la esfera tedrica y en la politica
aplicada que responden a otras realidades. En
la educacién, como en la economia y en los sis-
temas politicos, las estructuras tradicionales mues-
tran una permeabilidad y una capacidad de adap-
tacién sorprendentes para absorber modelos
importados, para cambiar sin Ilegar a la trans-
formacién fundamental que ahora se considera
indispensable para el desarrollo dindmico.?

2 La “permeabilidad” de las =structuras tradiciona-
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Las deficiencias de los sistemas educacionales
han sido criticadas con notable franqueza por
las autoridades educacionales de los paises, en
informes presentados a numerosas reuniones re-
gionales sobre educacién y materias afines® La
necesidad de adaptar la educacién a las realida-
des regionales se ha convertido en un lugar
comin. Se han creado organismos de planifica-
cién de la educacién en muchos paises latinoame-
ricanos; aumenta el nimero de expertos en ma-
teria de planificacién y administracién de la edu-
cacion, y las estadisticas necesarias para la pla-
nificacién se tornan paulatinamente mas amplias
y fidedignas. Cabria pensar entonces que las
deficiencias son transitorias e inevitables en un
periodo de rapida expansién. Sin embargo, an-
tes de poderlas superar, seria indispensable co-
nocer mejor las influencias menos manifiestas
que han provocado las enormes discrepancias en-
tre los objetivos de la educacién y el funciona-
miento del sistema educacional.

2. La experiencia reciente de la
planificacién educacional

Las consideraciones expuestas son dtiles para
evaluar, desde una perspectiva adecuada, el con-
tenido y alcances de los esfuerzos desplegados
hasta el presente en América Latina por plani-
ficar la educacién.

a) Los progresos de la planificacion general y
de la planificacién educativa

El proceso de planificacién en América Lati-
na ha avanzado considerablemente en los {lti-
mos afios, sobre todo en dos aspectos fundamen-
tales: todos los paises han instalado oficinas
nacionales de planificacién y todos han elaborado
~—o0 estan proximos a terminar— planes de des-
arrollo.

Anteriormente se habian preparado muchos
planes sectoriales, a los que las recientes orien-
taciones de la planificacién infundieron un nuevo
sentido, al cambiar su caricter de esfuerzos par-
ciales de racionalizacién, circunscritos a un solo
sector y desvinculados del resto de la realidad

les a la modernizacién parcial se discute a fondo en
El desarrollo social de América Latina en la postgue-
rra (E/CN.12/660), publicacién de Solar-Hachette (Bue-
nos Aires, 1963).

3 Los informes presentados por la mayoria de los
paises latinoamericanos a la Conferencia Latinoameri-
cana sobre la Infancia y la Juventud en el Desarrollo
Nacional, en los cuales se considera la educacién con-
juntamente con otros problemas econdémicos y sociales,
presentan muchos ejemplos de autocritica en esta ma-
teria.
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econémica y social, para convertirlos en partes
integrantes de planes generales y econémicos de
desarrollo. Aunque todavia no se logra una co-
ordinacién efectiva entre los planes ni entre és-
tos y las medidas del gobierno, no hay duda
de que se avanza hacia una mayor integracién y
uso de la planificacién global.t

Los avances de la planificacién también se
reflejan en el sector de la ensefianza, tanto en
lo que toca a la organizacién como a la elabora-
cién de planes. En todos los paises latinoameri-
canos, salve Haiti, se han establecido organismos
de planificacién educativa. Estas oficinas co-
rresponden a las caracteristicas y a la organiza-
¢i6n peculiar de cada pais, y asi la planificacién
a veces esta ceniralizada en el Ministerio de
Educacién o en la Junta o Consejo de Planifi-
cacién para todos los grados de ensefianza, y
otras veces se ajusta a las subdivisiones admi-
nistrativas en ciclos o a la jurisdiccion de los
diferentes estados o provincias,

También en todos los paises, excepto en la
Repiblica Dominicana, que lo estad preparando,
se han elaborado planes o definido medidas y
objetivos relativos a la educacién, sea como ca-
pitulo del plan global o en un plan especial mas
detallado; pero hay diferencias notables en cuan-
to a la profundidad y el detalle con que se trata
€l problema educativo. En algunos casos, las
referencias a la educacién se limitan a la asig-
nacion de fondos fiscales, segiin las metas de
matricula, pero sin que se incluya un diagnosti-
co, analisis u orientacién de politica educacional.
En otros se dan también algunas orientaciones
fundamentales para la educacién y en algunos
se propone reestructurar el sistema; por lo menos
en un caso se incluye un capitulo que comprende
un diagndstico, objetivos y metas del sistema
educativo.

Otro factor que ha llevado a definir algunos
elementos primarios de planificacién educativa
ha sido la difusién del método del presupuesto
por programa. La reclasificacién de las partidas
presupuestarias y el cambio de criterio en su
control que envuelve ese sistema, hace posible
medir con mayor certeza la importancia relativa
de los recursos que se asignan a cada sector y
actividad, y evaluar sus costos unitarios y rendi-
mientos. En su aplicacién a la ensefianza ello
supone, como minimo, la determinacién detallada
de las prioridades de gasto. Este sistema funcio-
na actualmente en Colombia, Costa Rica, Ecua-
dor, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicara-
gua, Perti y Venezuela; en Panami esti en vias

4 Sobre la situacién de la planificacién en América
Latina, véase Estudio econdémico de América. Latina,
1964 (E.CN.12/711/Rev.1), publicacién de las Nacio-
nes Unidas (N° de venta: 66.11.G.1), cap. VIIL



Cuadro 1

AMERICA LATINA: ALGUNAS CARACTERISTICAS DE LA PLANIFICACION DE LA EDUCACION

Proble- Proyec- Determi- Proyec- }:r:zg:lae-
ma .edu- Plan de cibn de TOCWOR cion del Metas de matricula Propone reformas a la enseiianza ensenan-
) (.:aczotml f{(gucq- la oci de los gasto za profe- Plan dg
Puais incluido cién in- " requeri- % 1 . . J alfabeti-
en el depen- pacion . ionros  Pliblico Prima- Me- Supe- Prima- Me- Supe- sional acion
plan dionte por sec- g mo € e.lgu- ria dia rior ria dia rior (técnica)
global tores 1. bra cacion extraes-
colar
Argentina X x x X x X x x x X
Bolivia x x X X x X
Brasil x x x X x X x
Colombia x x x x x x
Costa Rica X x x x x
Cuba X X X x b x X
Chile x X X x x x x *
Ecuador x x X X x X b4 b4 X £ x
El Salvador X x X b4 X x x
Guatemala X X x X
Haiti x x
Honduras X X x X
México x x x x x % X
Nicaragua X X X x X b4
Panama X x
Paraguay X X x b X
Pera X x x x X
Uruguay x x x x x x x X x
Venezuela b4 x x X x X X x




de implantacién y en la Argentina y Chile se
ha aplicado en forma parcial. En los cinco pai-
ses centroamericanos se utiliza una metodologia
uniforme y sus cuentas del sector pablico han
podido asi consolidarse para fines informativos.

Ademés de esos elementos de planificacién
de la educacién que incorporan los planes gene-
rales o los presupuestos por programas, se han
elaborado planes especificos de educacién en
Brasil, Cuba, Chile, Ecuador, El Salvador, Nica-
ragua y Uruguay; en México se aplica un plan
dedicado a la ensefianza primaria en todo el
pais y otros especiales para los Estados de Ja-
lisco y Veracruz.

Estos y otros antecedentes generales acerca
de lo realizado hasta el presente en materia de
planificacién educacional en América Latina se
reinen en el cuadro 1. Cabe destacar que estos
progresos . de la planificacién indican una orien-
tacién general de politica, pero no implican ne-
cesariamente su aplicacién concreta. Asi, algu-
nos planes representan hasta ahora més bien una
etapa de analisis y de propuesta de soluciones;
por el contrario, en otros paises que aln no
han elaborado un plan especifico de educacién,
se han definido claramente algunas lineas direc-
trices a seguir y las medidas de politica que se
ejecutan se ajustan a ella.

b) El contenido general de los planes educa-
cionales

Se ha generalizado en los paises de la region
la consideracién de la actividad educativa como
parte integrante de las decisiones generales sobre
la magnitud y composicién de los gastos pibli-
cos. Para ello, se suelen fijar las metas de
matricula de cada grado de ensefianza y se de-
terminan los recursos necesarios para atenderla.
En el ciclo primario se distingue generalmente
entre la matricula urbana —cuya demanda se
aspira a satisfacer en su totalidad a mediano
plazo— y la rural, respecto de la cual se fija
con frecuencia un porcentaje relativamente alto.
En cada caso, se calcula la matricula en funcién
de la poblacién en edad escolar y de las metas
fijadas y se deducen las necesidades de locales
escolares y maestros y los gastos de capital y de
funcionamiento. Ademaés, se confrontan y com-
patibilizan los recursos que deberian dedicarse a
educacién con las demas asignaciones del sector
piblico.

En algunos casos, aparte de este proceso que
se refiere mas bien a la racionalidad del gasto
publico que a la definicién de una politica edu-
cacional, se profundiza méis en el problema. Los
planes de Bolivia, Colombia, Ecuador, El Salva-
dor, México, Uruguay y Venezuela, por ejemplo,
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incluyen la definicién de ciertas medidas para
adecuar la oferta educativa con las necesidades
de mano de obra puntualizando la necesidad de
mtensificar la especializacién técnica en la ense-
fianza media, crear centros de educacién técnica
y llevar a cabo campaiias masivas de capacitacién
de adultos. Pero ninguno de los planes globales
—excepto los de El Salvador y Uruguay— va
mas allad de ciertas orientaciones cualitativas ge-
nerales, pues no se incluyen proyecciones de
ocupacién por sectores y actividades ni niveles
técnicos y profesionales y en consecuencia falta
la determinacién de las necesidades de mano de
obra a las que deberia adecuarse el planeamiento
educativo. [altan pues, las pautas necesarias
para integrar efectivamente un plan de educa-
cién con los planes globales.

Los tres planes globales que més detallan las
relaciones entre ocupacién y educacién son los
de Venezuela, El Salvador y Uruguay.

En el de Venezuela, la consideracién expli-
cita del problema ocupacional llevé incluso a
modificar las proyecciones preliminares del plan,
adecuando la meta de aumento del productor e
incorporando programas suplementarios tendien-
tes a disminuir el desempleo. Entre estos dlti-
mos, se incluyé un plan de adiestramiento de
obreros especializados y de formacién de técni-
cos, que en 1966 alcanzaria a alrededor de 50 000
personas, a la par que establece —sin cuantifi-
car— una seleccién preliminar de los oficios que
podrian ensefiarse a través del programa extra-
ordinario (construcci6n, mecinica general y au-
tomotriz, secretariado y servicios rurales).

Los planes de El Salvador y de Uruguay in-
cluyen también una evaluacién relativamente
amplia del potencial humano en relacién con las
metas de desarrollo econdémico propuestas; para
él se efectuaron proyecciones del crecimiento de
la poblacién total, con sus caracteristicas demo-
graficas y econémicas y se analizaron las metas
de empleo y las necesidades de mano de obra
por sectores y por niveles profesionales. En Uru-
guay, actualmente se estd tratando de instru-
mentar la politica ocupacional adaptando a ella
la formacién técnica y profesional, tanto a tra-
vés del sistema formal como del extraescolar, y
paralelamente se tiende a integrar la programa-
cién de los recursos humanos en el marco de Ia
planificacién global.

En pocos casos, los planes especificos de edu-
cacién estan efectivamente integrados con los
planes generales de desarrollo, constituyendo de
hecho un desglose y ampliacién del capitulo
respectivo del plan global e incorporando en
términos mas pormenorizados un diagnéstico de
la situacién educacional y una fundamentacién
detallada de la politica aconsejada. En otros,



representan un esfuerzo enteramente independien-
te, lo que necesariamente circunscribe su alcan-
ce a aspectos internos del sistema educativo y
a la justificacién para determinada cuantia de
asignacion de recursos, sin que quede asegurada
su coherencia con otras definiciones fundamen-
tales de la politica de desarrollo ni la viabilidad
de los objetivos que se proponen.

c) Algunos problemas y orientaciones seiialados
por los planes educativos

Para una apreciacién mas detenida de los
alcances que asume hasta el presente el esfuerzo
de planificacién de la educacién —conforme se
expresa en los planes globales o en programas
especificos— conviene examinar el tipo de pro-
blemas que plantean y las soluciones que sugie-
ren, examen que se facilita refiriéndolo a los
distintos grados de ensefianza, en el mismo orden
que por lo general exhiben los mismos planes.

Educacién primaria: Por lo general, los pla-
nes consideran con mayor preocupacién dos de
los problemas bésicos de la ensefianza primaria
latinoamericana: el ausentismo y la desercion
escolar.,

La preocupacién por el ausentismo se tradu-
ce en la proposicion de metas de incremento en
la matricula, que prevén en general la absor-
cién en un lapso relativamente corto de la to-
talidad de la poblacién urbana en edad escolar
y un porceniaje variable aunque relativamente
alto en el caso de la poblacién rural. En la
generalidad de los planes, esas metas conducen
a una proyeccién de los gastos corrientes, apli-
cando una relacién maestro-alumno; para calcu-
lar los gastos de capital, suelen utilizarse catas-
tros sobre el estado de los edificios y estimar
las nuevas necesidades de acuerdo con la can-
tidad y localizacién de la nueva matricula. (Véa-
se en €l cuadro 2 un resumen de las metas
de esta naturaleza que establecen los diferentes
planes.)

La disminucién de la desercién escolar cons-
tituye con frécuencia una meta simultanea al
aumento de la matricula, a través de la cual se
procura dar mayor eficacia al sistema. A este
respecto, los planes proponen una mayor asigna-
cién de recursos para aumentar la capacidad
del sistema escolar; paralelamente, en algunos
casos se amplian los afios de ensefianza obligato-
ria (en Uruguay se agregan tres afios de ciclo
secundario y en Chile se establecio el ciclo pri-
mario de ocho afios). Generalmente, no se con-
sideran de modo explicito otras causas de deser-
cién, y en consecuencia no se establecen otras
medidas complementarias.

Otro tema sobre el que insisten los planes

es el perfeccionamiento del personal docente,
proponiéndose en algunos casos (Bolivia, Co-
lombia, Cuba, Chile, Ecuador, El Salvador y
México) una intensificacién de la ensefianza nor-
mal y una campafia para la capacitacién de los
maestros sin titulo. En México, por ejemplo,
en el Instituto Federal de Capacitacién del Ma-
gisterio se graduaron 33 100 maestros entre 1945
y 1964; en Bolivia se creé el Instituto Superior
de Educacién Rural, con el objeto de formar
personal docente, superior y especializado para
el servicio educativo rural; en Chile se ejecuta
vn Programa Nacional de Perfeccionamiento
del Magisterio; en el Ecuador, el plan reco-
mienda cursos de vacaciones. Asimismo otros
planes prevén la preparacién intensiva de espe-
cialistas en formacion de maestros, mediante
una labor concurrente de las unmiversidades y
de las escuelas normales superiores.

El proceso de planificacién de la ensefianza
primaria recibié un notable impulso con la eje-
cucién del “Proyecto Principal para la exten-
sibn y mejoramiento de la educacién primaria
en América Latina” que la UNESCO emprendié
en 1957 por un lapso de diez afios. Los propé-
sitos de este proyecto consistieron en estimular
¢l planeamiento sistemaitico de la educacién, fo-
mentar los servicios de educacién primaria, im-
pulsar la revisién de los planes de estudio de
modo que aseguren la igualdad educativa, me-
jorar los sistemas de formacién de maestros y
preparar un nicleo de dirigentes y especialis-
tas de la educacion. Para lograr estos fines, la
UNESCO, entre otras medidas, suministrd asis-
tencia técnica, dicté cursos, organizé reuniones
y seminarios y otorgd becas.

El problema de la alfabetizacién es tratado
en los planes independientemente de la ense-
flanza primaria, en forma de campafias dirigidas
a quienes no han sido incorporados al sistema
escolar. Asi, en la Argentina, Bolivia, Cuba,
Ecuador, El Salvador, México y Venezuela se
emprendieron planes de alfabetizacién de adul-
tos a cumplir en periodos que comprenden entre
cinco y diez afios. Algunos van més alli de la
simple alfabetizacién. El plan del Ecuador, por
ejemplo, consté de tres ciclos, de nueve meses
cada uno, de alfabetizacién, postalfabetizacién
y ensefianza primaria adaptada; en otros casos,
como en Guatemala, se prevé la alfabetizacion
en lenguas indigenas.

La educacién media. Entre los principales
problemas que afectan a la ensefianza media,
varios de los planes regionales destacan la falta
de capacidad y eficiencia del sistema, la insufi-
ciencia de la ensefianza técnica y la concentra-
cién de recursos en las ramas preuniversitarias
tradicionales. Tomando como punto de partida
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Cuadro 2

AMERICA LATINA: ALGUNAS METAS SOBRE EDUCACION CONTENIDAS EN LOS PLANES

Pais; 1) Aro de creacién del
primer organismo de planifi-

cacion global?; 2) del siste-

ma actual; 3) del servicio
de planificacion educativa;
4) Plan global de desarro-
llo; 5) Plan de educacién.

Metas de educacion primaria

Metas de educacion
secundaria

Metas de educa-
cion universitaria

Metas de ense-
fianza técnica ex-
traescolar

Metas de alfabe-

tizacién

Metas de capaci-
tacién de maes-
tros

Argentina: 1) 1961; 2) enero
de 1964; 3) 1960; 4) Plan
Nacional de Desarrollo,
1965-69.

Bolivia: 1) 1953; 2) julio de
1963; 3) 1963; 4) Plan de
Desarrollo Econémico y So-
cial, 1962-71. Planes biena-
les de Desarrollo Econémice
y Social, 1963-64 y 1965-66.

Brasil: 1) 1956; 2) julio de
1963; 3) 1962; 4) Progra-
ma de Accién Econémica
del Gobierno, 1964-67.

Educacion primaria completa
para el 95% en edad escolar
(5% inescolarizable) en 1969;
en 1962 era de 87 %. Mejorar
el rendimiento.

Incorporar al 100 % de los
alumnos urbanes y el 80%
de los rurales (en 1961: 79 y
40 %, respectivamente). Au-
mentar de 26 a 39 el prome-
dio de alumnos por maestro
primario urbano y de 31 a 35
rural. Reestructurar el siste-
ma escolar: ciclo preescolar,
bésico, de orientacion y de es-
pecializacién (2 afios cada
uno).

Entre 1965 y 1970 aumentar
330000 matriculas urbanas y
3300000 rurales. Construir
4950 aulas urbanas y 49650
rurales. Aumentar en 54600
el niimero de profesores.

Incorporar el 40 % de la po-
blacién de 13 a 18 afios (ac-
tualmente es el 30%). Re-
orientar la matricula hacia la
ensefianza técnica agropecua-
ria e industrial.

Aumentar de 11 a 34 % 1la
atencién de alumnos y de 18
a 35 el promedio de alumno
por profesor. Reestructura-
cién: dos afios de educacién
y orientacién vocacional; des-
pués: dos afos de capacita-
cién técnica (administracién,
comercio, agricultura, indus-
tria) o cuatro afios de bachi-
llerato académico.

Entre 1965 y 1970 aumentar
700 000 matriculas en las ciu-
dades de mas de 100000 ha.
bitantes; 380000 en las de
5000 a 100000; 370000 en
las menores de 5000 habitan-
tes. Se calcul6 el niimero de
escuelas en 1 para cada 500
matriculas en las ciudades
grandes, 1 para 300 en las
medianas y 1 para 200 en las
menores. El niimero de pro-
fesores: 1 para 20 matriculas.

Crecimiento de
la matricula al
11% de la po-
blacién de 19 a
24 afios (actual:
10 %). Mejorar
la productividad
y reorientar la
matricula hacia
carreras ‘“‘estraté-
gicas para el des-
arrollo”.

Entre 1965 y 1970
aumentar la ma-
tricula de 16 000
a 45000 para
que las ciudades
con mas de 50 000
habitantes tengan
1 alumno por ca-
da 100 habitan-
tes o 1 matricula
para 11 habitan-
tes de 20 a 24
afros.

Plan Nacional
Intensivo de Al-
fabetizacién y
Educacién de
Adultos.

Dos campafas
quinguenales
(1962-66 y 1967-
71); alfabetizar
anualmente
60 000 personas
en el primer quin-
quenio y 80000
en el segundo.
Incorporar la al-
fabetizacién a un
programa mini-
mo de educacién
fundamental.

Para 1970 se cal-
cula la existen-
cia de 19 millo-
nes de analfabe-
tos, o sea el 26 %
de la poblacién
total.

Programa de me-
joramiento do-
cente del SCIDE,
(Servicio Coope-
rativo Interame-
ricano de Educa-
cién). Creacién
del Instituto Su-
perior de Educa-
cién Rural.



Colombia: 1) 1951; 2) di-
ciembre de 1963; 3) 1957;
4) Plan General de Des-
arrollo Econémico y Social,
1962-70. Plan Cuatrienal de
Inversiones Piblicas, 1961-
1964.

Costa Rica: 1) 1963; 2) ene-
ro de 1963; 3) 1964; 4)
Programa Nacional de Des-
arrollo Econdémico y Social,
1965-69.

Cuba: 1) 1960; 2) {febrero
de 1961; 3) 1960; 4) Plan
de la Economia Nacional
(anual); 5) Plan Cuatrie-
nal de Educacién, 1962-65.

Chile: 1) 1939; 2) noviembre
de 1964; 3) 1962; 4) Pro-
grama Nacional de Desarro-
llo, 1961-70; 5) Programa
de Educacién, 1965-70.

Ecuador: 1) 1954; 2) agosto
de 1961; 3) 1960; 4) Plan
General de Desarrollo Eco-
némico y Social, 1964-73;
5) Plan Ecuatoriano de
Educacién, 1964-73.

Construir 22 000 nuevas aulas
para 880000 alumnos; dismi-
nuir asi en 75% el déficit
cuantitativo. Llegar en 1965
a 2440000 nifios inscriptos.

Incorporar en 1968 el 88 %
de la poblacién escolar; ello
significa construir 3 150 aulas
para 82 500 nifios,

Disminuir e} déficit escolar al
8% en 1965. Prohibicién de
trabajo a menores. Divisién en
primer ciclo primario de 4
afios y segundo de 2 afios.

Plan extraordinario: aumento
de la matricula en 174000
alumnos en 1965, incorpora-
cion de 5000 profesores y
construccion de 6000 aulas.
Inicialmente se propone alcan-
zar una escolaridad universal
de 4 anos y hacia 1969 de 6
afios. Reforma educacional:
educacién bésica de 8 afos,
con vista a ampliarlo a 9 afios.

Elevar la matricula de 709 000
en 1963-64 a 1103 000 en 1973-
1974, pasando asi el coeficien-
te de matricula del 87 al
100 %. Se necesitaran 12 067
profesores y 207 supervisores.
Generalizacién de la escuela
obligatoria de 6 afios en todo
el pais y divisidn en tres ci-
clos de dos afios.

Se proyecta ampliar los servi-
cios, pasando de una inversién
de 8.54 millones en 1961 a
20.0 millones de pesos colom-
bianos a precios de 1960, en
1964,

Incorporar en 1968 el 22 9%
de la poblacién de 14 a 19
afios; para ello deben cons-
truirse 611 aulas para 42 600
estudiantes.

Lograr que en 1965 el 80 %
de los graduados en la escue-
la primaria continie los es-
tudios de secundaria basica.
Division de los estudios se-
cundarios en dos ciclos de tres
afios cada uno.

Atender al 35 % de la pobla-
cién entre 15 y 19 afos hacia
1970 y al 50 % en 1976 (ac-
tualmente es el 26 %). Refor-
ma: educacién cientifico-hu-
manista o técnica, de 3 afios.

Implantar un ciclo bésico de
tres aflos y otro diversificado,
orientado hacia las profesio-
nes, la investigacién o la crea-
cién artistica. La matricula
se elevaria de 94300 alumnos
en 1963-64 a 219000 en 1973-
1974. Existiria un incremen-
to de 7800 profesores. Los
costos totales serian de 553
millones de sucres en gastos
corrientes y 146 millones en
inversiones.

Se proyectan in-
versiones de 18.6
millones de pe-
sos (a precios de
1960) entre 1961
y 1964.

Prevé una inver-
siébn de 14.3 mi-
llones de colones
en el periodo
1965-68.

Lograr una ma-
tricula de 80000
alumnos en 1970.

Duplicar el nii-

mero de egresa-
dos en los préxi-
mos 10 afios,

La matricula pa-
sarfa de 5100 en
1964-65 a 14 600
en 1973-74. En
¢l periodo se for-
marian 29000
profesionales. Se
implantard un
programa de be-
cas,

Se proyecta am-
pliar la actividad
del Servicio Na-
cional de Apren-
dizaje en inver-
siones de 183
millones de pe-
s0s en el cuatrie-
nio.

Cursos de supe-
racién para obre-
ros. Cursos de
minimo técnico.
Escuelas tecnolé-
gicas agricolas.

Sistema nacional
de aprendizaje
(atender 2000
aprendices en
1966, 4000 en
1967 y 6000 en
1968).

Campafia de al-
fabetizacién. En
1961 el coeficien-
te de analfabetis-
mo era del 3.9 %.

Programa de ca-
pacitaciéon acele-
rada de adultos
(alfabetizar
100000 adultos
mediante la crea-
ciéon de 2600
centros de educa-
cién bésica y co-
munitaria) .

Plan Nacional de
AHabetizacién de
Adultos, de 10
aflos, con tres ci-
clos de nueve me-
ses cada uno: al-
fabetizacién,
post-alfabetiza-
cién y ensenanza
primaria adapta-
da.

Obtencién de ti-
tulos de 11 160
maestros en ser-
vicio. Formacién
de supervisores y
directores de es-
cuelas.

Instituto  Supe-
rior de Educa-
cién.

Programa Nacio-
nal de perfeccio-
namiento del ma-
gisterio (en 1965-
1966 asistieron
8100 maestros).

Cursos de capaci-
tacién regulares,
de vacaciones y
seminario.

(Continiia)



Cuadro 2 (Continuacion)
AMERICA LATINA: ALGUNAS METAS SOBRE EDUCACION CONTENIDAS EN LOS PLANES

Pais; 1) Afo de creacién del
primer organismo de planifi-
cacion globala; 2) del siste-
ma actual; 3) del servicio
de planificacién educativa;
4) Plan global de desarro-
lo; 5) Plan de educacion.

Metas de educacion primaria

Metas de educacion
secundaria

Metas de educa-
cion universitaria

Metas de ense-
fianza técnica ex-
traescolar

Metas de alfabe-

tizacion

Metas de capaci-
tacion de maes-
tros

El Salvador: 1) 1962; 2) abril
de 1962; 3) 1951; 4) Plan
General de Desarrollo Eco-
némico y Social, 1965-69;
5) Plan General de Edu-
cacién, 1965-69.

Guatemala: 1) 1954; 2) no-
viembre de 1954; 3) 1963;
4) Plan General de Des-
arrollo Econémico y Social,
1965-69.

Haiti: 1) 1962; 2) julio de
1963; 3) — ; 4)Plan de ur-
gencia (plan bienal de in-
versiones) .

Honduras: 1) 1955; 2) febre-
ro de 1955; 3) 1965; 4)
Programa Nacional de Des.
arrollo Econémico y Social,
1965-69.

México: 1) 1958; 2) marzo
de 1962; 3) 1959; 4) Plan
de accién inmediata, 1962-
1964; 5) Plan de expansién
vy mejoramiento de la edu-
cacién primaria en México,
(1960-1970) ; Plan Jalisco,
(1964).

En 1969, disminuir el déficit
educativo al 10 %; para ello
deben construirse y equiparse
4400 aulas y elevarse el ni-
mero de maestros de 10200
a 13 500. »

En 1969 atender el 72% de
la poblacién en edad escolar,
frente al 47 % en 1964; para
ello, debe aumentar la matri-
cula en 293000 alumnos y
construirse 7000 aulas.

Construccién de 490 nuevas
salas de clase urbanas y de
175 escuelas rurales de 4 au-
las cada una.

Aumentar la matricula de
292400 alumnos en 1964 a
363 200 en 1969 y 470300 en
1974 (la poblacién no atendi-
da disminuird de 48.7% a
42.5 v 34.1 %). Las necesida-
des de 2900 y 3600 nuevas
aulas y de 2600 y 5500 maes-
tros.

Plan de once anos: Asegurar

oportunidad de inscripcién gra-

tuita a todos los que acudiran
a las aulas. Se previé un in-
cremento de 3300000 nifios,
En 1964 la inscripcion fue de
6 600 000 nifios, 300000 mas
de los previstos por el Plan
para 1967. Plan Jalisco: sa-

Aumentar la matricula del
plan bésico de 30800 en 1964
a 55400 en 1969, Al nivel del
bachillerato, de 4700 a
10300; en la ensefianza nor-
mal de 7500 a 12800; en
educacién vocacional y técnica
Negar a 2 000.

En 1969 atender el 10.9 % de
la poblacién en edad escolar
(en 1964, al 7.3 %), con un
aumento de 22000 alumnos
en la matricula y construc-
cién de 430 aulas.

Construccién de cuatro nuevos
liceos y ampliacién o recons-
truccién de cuatro escuelas ru-
rales.

Aumentar la matricula de
19600 en 1965 a 25400 en
1969 y 37 200 en 1974. La po-
blacién no atendida disminuird
de 93.3% a 928 y 909 %).
Serian necesarias 650 y 1050
aulas v 6500 y 10500 maes-
tros.

Llevar la capaci-
dad de matricu-
la de 3400 en
1964 a 7450 en
1969.

Llevar la matri-
cula inicial de
7100 estudiantes
en 1964, a 9800
en 1968 y 13400
en 1972,

Programa Nacio-
nal de Aprendi-
zaje: Centros de
Capacitacién pa-
ra el trabajo in-
dustrial y rural.

Campafia de alfa-
betizacion,  Ini-
ciacién en 1944,
alfabetizar a
6000000 de per-
sonas; el analfa-
betismo disminu-
y6 del 53 9% de la
poblacién de 6

Aumentar la ma-
tricula de la Es-
cuela Normal Su-
perior de 590 en
1965 a 1600 en
1969.

Instituto Federal
de Capacitacién
del Magisterio.
Desde 1944 a
1964 se capacita-
ron 33 000 maes-
tros sin titulos.



Nicaragua: 1) 1952; 2) febre-
ro de 1952; 3) 1959; 4)
Plan General de Desarrollo
Econémico y Social, 1965-
1969; 5) Mejoramiento de
la situacion educativa en
Nicaragua; Plan General,
1965-75.

Panamd: 1) 1959; 2) junio
de 1959; 3) 1960; 4) Pro-
grama de Desarrollo Econé-
mico y Social, 1963-70.

Paraguay: 1) 1948; 2) sep-
tiembre de 1962; 3) 1958;
4) Plan de Desarrollo Eco-
némico y Social, 1965-66.

Perii: 1) 1962; 2) octubre de
1962; 3) 1958; 4) Progra-
ma de Inversiones Publicas,
1964-65 y 1966.

tisfacer en 1970 la demanda
real (629 000 matriculas so-
bre una poblacién escolar de

830000).

Entre 1965 y 1969 aumentar
la matricula en 120 000 alum-
nos; la poblacién escolar aten-
dida pasaria de 55 a 72 %.
Construir 2600 aulas.

Construccién de 3 400 nuevas
aulas entre 1963 y 1970, con
un costo de 17 millones de bal-
boas.

Aumento de la matricula de
349000 en 1964 a 381500
en 1966; se aumentard asi la
escolaridad al 86 % en 1965
y al 87.5% en 1966. Mejorar
la retencién escolar hasta lle-
gar al 20% en 1966 y 40 %
en 1970. Comida y textos
gratuitos.

Llegar en 1969 a un coeficien-
te de 100 %; para ello in-
crementar la matricula de 1.8
millones en 1964 a 2.3 millo-
nes en 1969. Aumentar las au-
las de 41 700 en 1964 a 54 000
en 1970,

Entre 1965 y 1969 aumentar
la matricula en 5000 alumnos
en la que se atenderi el 10.3 %
de la poblacién en edad es-
colar (en 1965 el 89 %) ; de-
berdn construirse 125 nuevas
aulas.

Construir 350 nuevas aulas
entre 1963 y 1970, con un
costo de 2.1 millones de bal-
hoas.

Aumentar la matricula de
33000 alumnos en 1964 a
34000 en 1966. En la ense-
flanza tedrica llegar a 450
alumnos en 1965 y 475 en
1966.

Llegar a un coeficiente de
40% (70% en secundaria y
30% en técnica); aumentar
la matricula secundaria de
235000 alumnos en 1964 a
377000 en 1969; la técnica de
68000 a 162000 y la normal
de 9800 a 19000 alumnos.
Aumentar las aulas de 3400
en 1964 a 6100 en 1970 en
secundaria y de 1900 a 4700

en téenica.

Entre 1965 vy
1969 incremen-
tar la matricula
en 4 300 estudian-
tes v formacién
de 5000 profe-
gionales para
1974,

Ampliar cons-
trucciones en la
Universidad de
Panama por 4
millones de bal-
boas.

Lograr una ma-
tricula de 5560
alumnos en 1965
y de 5665 en
1966; aumentar
los egresados de
371 en 1964 a
433 en 1966.

Aumentar ]la ma-
tricula de 53 400
estudiantes en
1964 a 88 000 en
1969. Pasar de
1000 a 1900 au-
las entre 1964 y
1970.

Realizar un pro-
grama de adies-
tramiento laboral
(5 millones de
balboas). Crear
28 escuelas agri-
colas vocacio-
nales y mejorar
las existentes
(585 000 bal-
boas).

afios o mds en
1944, al 36 % en
1960 vy al 28 %
en 1964.

(Continiia)



Cuadro 2 (Conclusién)
AMERICA LATINA: ALGUNAS METAS SOBRE EDUCACION CONTENIDAS EN LOS PLANES

Pais; 1) Ao de creacién del
primer organismo de planifi-
cacion global®; 2) del siste-
ma actual; 3) del servicio
de planificacion educativa;
4) Plan global de desarro-
llo; 5) Plan de educacion.

Metas de educacién primaria

Metas de educacién
secundaria

Metas de educa-
cion universitaria

Metas de ense-
fianza técnica ex-
traescolar

Metas de alfabe-

tizacion

Metas de capaci-
tacion de maes-
tros

Uruguay: 1) 1960; 2) enero
de 1963; 3) 1961; 4) Plan
de Desarrollo Econdémico y
Social, 1965-74; 5) Plan de
Desarrollo Educative, 1965-
1974.

Venezuela: 1) 1958; 2) diciem-
bre de 1958; 3) 1959; 4)
Plan de la Nacién, 1965-68.

Llegar en 1974 a una tasa de
escolarizaciéon de 90.2% (en
1965 era de 87.0 %). Necesi-
dad de 5500 maestros.

Aumentar la inscripcién en
preescolar y primaria de 1.5
millones en 1965-66 a 1.8 mi-
llones en 1968-69. Reducir del
25 al 5% del ausentismo de
los nifios de 7 afios en primer
rrado; en el total de prima-
rios, de 21 a 10 %.

Incorporar al 93.2% de los
promovidos en el ciclo prima-
rio y llegar con el 80 % al ter-
cer afio. Necesidad de 4070
maestros.

Aumentar la matricula de
292 000 alumnos en 1965-66 a
388 000 en 1968-69; elevar el
personal docente de 15700 a
20 300 profesores.

Aumentar la ins-
cripcién en la
Universidad de
2000 estudiantes
en 1965 a 3200
en 1974,

Aumentar la ma-
tricula de 46 900
a 69 700 estudian-
tes, entre 1965-
1966 y 1968-69 y
los profesores de
4900 a 6 700.

Inscripcién en la
Universidad del
Trabajo: 26 500
estudiantes en
1965 y 33 500 en
1974.

Asistencia a cur-
sos del Instituto
Nacional de Co-
operacion Edu-
cativa: en 1965,
62 200 trabajado-
res con empleo y
16 200 desocupa-
dos; en 1968;
84400 y 19100.
En el cuatrienio:
367000 partici-
pantes en total.

Reducir el anal-
fabetismo de
23.6 % de la po-
blacién mayor de
14 afios en 1963,
al 16.0% en
1965 y 4.0 % en
1968.

2 Se refiere a organismos que constituyen el origen del sistema actual.



la falta de correspondencia enire el niimero de
egresados de la escuela primaria y la capacidad
de matricula de la ensefianza media, en algunos
planes se proyecta la matricula probable y, de
acuerdo con ella, se calculan las nuevas necesi-
dades de locales escolares y profesores. En de-
terminados casos, se va mas alld de las preci-
siones de expansién cuantitativa para adentrarse
en orientaciones generales tendientes a reformar
el sistema a fin de adecuarlo en mayor medida
a las necesidades del desarrollo econémico; pero
por lo general tales orientaciones se limitan a
consideraciones sobre la divisién en ciclos y la
posibilidad de articulacién a distintos niveles
entre la formacién general y las especialidades
técnicas.

Sin embargo, en algunos casos se trata de
dar a la ensefianza profesional una creciente
importancia; por ejemplo, €l plan del Uruguay
propone que la ensefianza técnica aumente pro-
gresivamente su importancia dentro del ciclo
medio, hasta llegar a absorber el 40 por ciento
de los efectivos en 1974,

Educacién universitaria. Respecto a la ense-
fianza superior, la mayorfa de los planes sefiala
la notoria insuficiencia de las universidades para
absorber el creciente niimero de egresados de
la escuela secundaria y las dificultades para
solucionar el problema a corto y mediano plazo,
pues no sblo se requiere una mayor asignacién
de recursos sino personal docente de alto nivel.
La politica que llega a esbozarse varia entre
una seleccién rigurosa que limite el nimero de
estudiantes que ingresa a cada carrera universi-
taria (como ocurre en Chile) o una mayor am-
plitud en la admisién, que suele conducir a una
aglomeracién excesiva en los primeros afios y
un débil porcentaje de egresados respecto a los
inscriptos (situacién de la Argentina, con 4.9
graduados por cada 100 alumnos matriculados
en el periodo 1954-62). Para aumentar la efi-
cacia del sistema, disminuyendo la desercién y
acelerando el proceso de estudio, se recomienda
en varios planes la implantacién de sistemas de
becas, que libere a los estudiantes de la necesi-
dad de trabajar paralelamente a sus estudios.

Algunos planes (entre ellos los de Argentina,
Colombia, Ecuador y México) sefialan el actual

predominio de las profesiones liberales en la
matricula universitaria y el consiguiente déficit
en las carreras vinculadas de manera maés direc-
ta a las exigencias del desarrollo econdmico,
preocupacién que no suele, sin embargo, tradu-
cirse en proposiciones concretas y coordinadas
encaminadas a corregirla. En algunos casos, se
menciona también la insuficiente coordinacién
entre las diversas universidades y de ellas con
el resto del sistema educativo. En este ultimo
sentido, viene registrindose una interesante ex-
periencia en el Consejo Superior Universitario
Centroamericano (CSUCA), creado en septiem-
bre de 1948 pero cuya secretaria permanente
comenz$ a funcionar en 1959; este organismo
ha elaborado y promueve la ejecucién del “Plan
para la integracién regional de la educacién su-
perior centroamericana”, que procura coordinar
la ensefianza que imparten las universidades de
los cinco paises; para ello, ha creado institutos
regionales de investigacién, ha declarado como
escuelas o centros regionales a determinados de-
partamentos o facultades y ha constituido aso-
ciaciones de ciertas facultades y profesores.

La formacién extraescolar. En general, los
planes no se refieren a la capacitacién extra-
escolar, es decir, a la formaci6én profesional que
se realiza en instituciones oficiales y privadas,
fabricas, etc. El plan de la Argentina sefiala
brevemente que las reformas al sistema educa-
cional formal se proponen producir efectos a
largo plazo y que es necesario proveer un sis-
tema de capacitacién que compense en el corto
y mediano plazo los desequilibrios entre la ofer-
ta y la demanda de mano de obra. El plan de
Venezuela profundiza en el tema de la progra-
macién del aprovechamiento de los recursos hu-
manos, incorporando referencias particulares a
la labor del Instituto Venezolano de Cooperacién
Educativa (INCE), dedicado a la formacién,
perfeccionamiento y especializacion de trabaja-
dores y aprendices; en tal sentido, el Plan pro-
yectaba para 1966 una inscripcién de 40000
alumnos, a los que deberian agregarse otros
30 000 provenientes del programa extraordinario
de formacién acelerada y, consecuentemente, cal-
culaba los fondos necesarios para cumplir estas
tareas.

III. L.AS NECESIDADES DE RECURSOS HUMANOS EN EL DESARROLLO LATINOAMERICANO

Al pasar revista a las realizaciones en materia
de planificacién de la ensefianza en América
Latina hasta el presente, se aprecia el escaso
grado de integracién de ese esfuerzo con el de
la planificacién general del desarrollo. En efee-
to, les puntos de contacto no van mucho mis

alld de una complementacién formal, del uso
comiin de determinadas proyecciones demogri-
ficas, y de la ubicacién de los recursos que se
asignan a finalidades educacionales -—estimados
a menudo a base de criterios muy generales— en
el cuadro total de la asignacién de recursos.
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Esa integracion insuficiente se origina tanto
en el propio proceso de planificacién educacio-
nal como en la relativa debilidad de los planes
generales en aspectos que tendrian precisamente
que darle amplitud y orientacién al esfuerzo
educativo. En particular, las iniciativas en ma-
teria de planificacién de recursos humanos no
se han basado en una concepcién de Ia planifi-
cacién general. Aunque son numerosos los es-
tudios efectuados en este campo, la mayoria de
ellos representan esfuerzos parciales que no lle-
gan a integrarse en una visién amplia del des-
arrollo econémico y social. Lo anterior se apre-
cia méis claramente al comprobar la escasa tra-
duccién de las metas de crecimiento econémico
global y sectorial en términos de ocupacidn,
productividad y calificacién de recursos huma-
nos, y la ausencia de definiciones explicitas de
una politica ocupacional y de absorcion técnica,
que no ofrecen el punto de partida imprescin-
dible para proyectar en forma consistente con
aquellos objetivos las necesidades de educacién
y calificacion.

Esas debilidades a su vez estin determina-
das hasta cierto punto por la carencia de infor-
maciones estadisticas, la ausencia de criterios
normalizados para su sistematizacién y ordena-
miento que obedezcan a los fines especificos de
la planificacién educacional, y la falta de orien-
taciones metodolégicas que se ajusten a Ia rea-
lidad latinoamericana. kn consecuencia, la ma-
yoria de los paises de la regién no disponen
de un cuadro fidedigno de la estructura profe-
sional de la poblacion ocupada, ni mucho me-
nos sobre el perfil educativo de ésta o de la
poblacién total.

En esas condiciones, los planes educaciona-
les dificilmente podrian ir mas alli de determi-
pados objetivos de extensién cuantitativa del
sistema vigente, de la definicion de acciones en-
caminadas a darle mayor racionalidad y efi-
ciencia, y de la apreciacién de los recursos ne-
cesarios para esos propésites. Las modificacio-
nes cualitativas o de orientacién que incorporen
surgen de la constatacién de fallas o problemas
que la propia realidad pone de manifiesto, mas
que de una apreciacién de los que surgiran en
el futuro. Se pierde asi el caricter previsor,
uno de los atributos mis importantes de la pla-
nificacién, sobre todo cuando se trata, como
ocurre precisamente en materia educacional, de
acciones con un periodo relativamente extenso
de “maduracién”.

De ahi que algunas proposiciones basicas
que vienen aceptindose como criterios de orien-
tacion de la actividad educativa futura queden
planteadas en términos excesivamente generales,
lo que hace dificil su traduccién a la practica.
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Por ejemplo, al reconocer la necesidad de am-
pliar la educacién media, no queda en claro
qué proporcién de sus egresados habria de con-
tinuar en la universidad ni en qué proporcién
debieran abrirse otros canales que les aseguren
posibilidades de desempefio til en la comuni-
dad; admitida la urgencia de acrecentar la for-
macién téenica, no se define con claridad el
papel que podria corresponder en ella a la edu-
cacién media o a niveles intermedios de pre-
paracién universitaria, ni se indican con pre-
cisién las magnitudes cuantitativas y la distri-
bucién por tipos de especializacién; identificada
la necesidad de elevar la proporcién de opera-
rios calificados, no se evalia el volumen apro-
ximado que ello envuelve, ni se demarcan los
iimites de responsabilidad y los grados de coor-
dinacién entre el sistema escolar y la formacién
extraescolar.

Sin embargo, ese tipo de 6rdenes de mag-
nitud deberia constituir el marco de referen-
cia fundamental para una planificacién de la
ensefilanza que, ademas de los objetivos genera-
les que le son propios, respondiera a las exigen-
cias del desarrollo en cuanto a los recursos hu-
manos necesarios.

En los pirrafos siguientes se intenta elabo-
rar un cuadro de esa indole para el conjunto
de América Latina. En vista de la carencia de
informacién sistemética sobre la mayoria de los
aspectos mencionados, huelga sefialar el carde-
ter estimativo, y en algunos casos francamente
hipotético, de las cifras de que se hari uso. Su
inclusién obedece principalmente a propositos
ilustrativos, asi como a la intencién de apoyar
en ellas algunas reflexiones adicionales sobre la
materia, tanto con relacién a Ia situacién actual
como a las perspectivas para los préximos quin-
ce ahos.

1. La situacion presente

a) Poblacién, ocupacién y productivided

Para el afio 1965, la poblacién total de los
20 paises latinoamericanos puede estimarse en
unos 236.3 millones de personas. Casi 39 mi-
llones (16.5 por ciento del total) correspondian
a menores hasta de 4 afos de edad, y 61.1 mi-
llones (casi 26 por ciento) a nifios en edad
escolar, entendida como tal el tramo de 5 a
14 afios. En otras palabras, la poblacién de
menos de quince afios representaba algo mas
de 42 por ciento de la poblacién total.

En el mismo afio, la poblacién econémica-
mente activa alcanzaba a 77.9 millones de per-
sonas, es decir 33 por ciento del total. La par-
ticipacion de los hombres de mis de 14 afios



en la poblaciéon activa representaba una pro-
porcién del orden de 90 por ciento, en tanto
que la misma proporcién era inferior a 20 por
ciento en el caso de la poblacién femenina.

Conviene sefialar, ademas, que la participa-
cién de nifios de 10 a 14 afios de edad en la
poblacién econdémicamente activa representaba
cerca de 5 por ciento del total de poblacién
activa, y no menos de 15 por ciento del total
de nifios en ese tramo de edades.

En la actualidad, la tasa de crecimiento de
la poblacién econémicamente activa se acerca
al 2.9 por ciento anual, lo que en términos ab-
solutos representa un aumento de 2.2 millones
de personas por afio. Esa tasa es practicamente
igual a la del crecimiento de la poblacién total
y apreciablemente més alta de la que se obser-
v6 hasta no hace mucho, cuando la poblacién
en el grupo de edades de 0-14 afios crecia con
mayor rapidez que la de otros grupos en la
mayorfa de los paises de la regién., Para el
futuro, cabe prever un leve descenso en la tasa
de fecundidad, y consecuentemente alguna dis-
minucién en la importancia relativa del grupo
de los menores de 15 afios, lo que a su vez
llevaria a un ritmo de incremento de la pobla-
cién activa algo més rapido que el crecimiento
demografico global. La tasa probable hacia
1980 podra exceder del 2.9 por ciento anual,
lo que significaria que la poblacién en edad
activa se duplicaria cada 23 o 24 afios.

Para fines de evaluar el esfuerzo necesario
de capacitacién de recursos humanos, conviene
tener en cuenta separadamente los factores que
determinan el incremento neto, considerando el
volumen de ingreso a la poblacién activa, las
bajas por retiro, y las muertes de personas
activas. El primero se estima para 1960 en 2.7
millones de personas, y alcanzara probablemen-
te a unos 5.1 millones en 1980; los retiros
anuales de actividad —constituidos por las per-
sonas activas que pasan a la condicién de inac-
tivas por jubilacién y otras causas— aumenta-
rian de casi 410000 a 715000 personas entre
iguales afios; y las muertes anuales de personas
activas lo harian de 630000 a 810000 persc-
nas, lo que envuelve un notorio descenso en la
tasa de mortalidad.

Conviene también sefialar apreciables dife-
rencias a esie respecto entre la poblacién mas-
culina y la femenina. La composicién por eda-
des de las entradas a la poblacién activa se ca-
racteriza en el caso de los hombres por el hecho
de que entre 56 y 57 por ciento queda cons-
tituido por menores de 15 afios, alrededor de
35 por ciento por jovenes de 15 a 19 afios, y
s6lo 10 por ciento por personas de 20 afios y
mas. Aln méas joven es esa estructura en el

caso de las mujeres, ya que las proporciones
correspondientes a esos tres grupos de edad re-
sultan ser de 70 a 72, 26 a 27, y s6lo 2 a 4
por ciento respectivamente. En uno y otro caso,
es notablemente alta la proporcién de personas
excesivamente jovenes en el contingente que se
incorpora a la actividad econdémica, lo que en
si mismo limita las posibilidades de instruccién
y capacitacién previas y el logro de niveles sa-
tisfactorios de productividad.

Las diferencias son todavia mayores cuande
se trata de los retiros. En el caso de la pobla-
cién activa masculina, las salidas de actividad
cobran importancia a partir de los 50 afios, ya
que sélo 10 a 11 por ciento de esas salidas
corresponden a hombres con edad inferior, en
tanto que un 40 por ciento adicional queda cons-
tituido por personas con edades entre los 50 y
65 afios. En el caso de la poblacién femenina,
los grupos de edad predominantes en los retiros
de actividad son los de menores de 35 afios, ya
que alrededor de las dos terceras partes de los
retiros femeninos corresponden a mujeres de
menos de esa edad.

Tales son algunos de los indicadores demo-
graficos que cabria tener en cuenta, en vista de
su notoria importancia a los fines de la plani-
ficacién de la educacién y los recursos humanos.
Desde otro 4ngulo, conviene complementarlos
con los relativos a la estructura del empleo por
sectores de actividad y la productividad media
de la poblacién ocupada en cada uno de esos
sectores.

A este respecto, los antecedentes principales
disponibles para 1965 se resumen en el cua-
dro 3. Se estima, en resumen, que el producto
mterno del conjunto de América Latina alcanzd
ese afio a unos 89000 millones de délares, lo
que confrontado con una ocupacién total cer-

Cuadro 3

AMERICA LATINA: ESTIMACIONES DEL PRO-
DUCTO Y LA OCUPACION EN 1965

Producto

P.roducto cilggbé‘:w por per-

interno sona ocu-
Sector de actividad (millones (mile. pada

de dila- 5 pesr_ (délares

res) por per-
sonas) sona)
Agropecuario y pesca 19348 35499 545
Industrias extractivas 4279 743 5760
Industrias manufactureras 20031 12048 1663
Construccién 2869 3706 7
Servicios basicos 6731 4185 1608
Otros servicios 35389 20705 1709
Total 88647 76886 1153
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cana a los 77 millones de personas significan
un producto por persona ocupada del orden de
1150 délares anuales.

Particularmente significativas son las dife-
rencias de productividad sectorial que ponen de
manifiesto esas estimaciones, pese al caricter
excesivamente agregado de la clasificacion con
que se presentan. De hecho, cada una de esas
agrupaciones sectoriales tendria que subdividir-
se en términos mas homogéneos y procurando
destacar la diversidad de estratos tecnolégicos
que suelen involucrar. Esa consideracion es par-
ticularmente importante cuando se la refiere al
sector de la industria manufacturera, que en
las condiciones presentes de América Latina reii-
ne actividades artesanales —que en términos de
empleo representan casi la mitad de la ocupa-
cién total del sector— y actividades propiamente
“fabriles”, con diferencias de productividad que
se estiman en proporcién de 1 a 8; ademas,
dentro del propio estrato fabril pueden identifi-
carse diferencias notorias de modernidad, efi-
ciencia y grado de absorcién técnica. El sector
de “otros servicios™ representa, asimismo, una
agrupacién de actividades muy heterogéneas, que
van desde el servicio doméstico hasta otros de
alta especializacién y calificacién. Dentro de la
propia agricultura, no cabe duda que se regis-
tra en América Latina una variada gama de si-
tuaciones, en la que quedan comprendidos seg-
mentos relativamente pequefios (por lo menos
en términos de ocupacién) de explotaciones mo-
dernas, por lo general especializadas en deter-
minados productos de exportacién, y amplisi-
mos grupos de productores de autoconsumo que
trabajan con métodos rudimentarios,

Seria, pues, insuficiente relacionar los nive-
les presentes de productividad con la estructura
profesional de la ocupacién al nivel de sectores
definidos con la amplitud con que se lo hace
en el referido cuadro. De otra parte, cualquier
previsiéon acerca de los cambios que en el futuro
habra de experimentar la economia latinoameri-
cana destacard tanto las modificaciones que ten-
dran que operarse entre los sectores principales
como las que inevitablemente habran de acom-
panarlas en la estructura interna de cada uno
de esos sectores, aspecto que se tocard mas ade-
lante con mayor detenimiento.

b) La estructura profesional de la poblacién
ocupada

Sin perder de vista la reserva anotada acer-
ca de las limitaciones que derivan de una cla-
sificacién sectorial muy agregada, no deja de
ser ilustrativo un ensayo de vinculacién entre
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aquella distribucién ocupacional y la estructura
profesional de la poblacién ocupada.

A este respecto cabe considerar la estima-
cién que se ofrece en el cuadro 4, referida tam-
bién al afio 1965 y al conjunto de Ameérica
Latina, asi como los coeficientes derivados que
se presentan en los cuadros 5 y 6.

En general, esas cifras confirman la apre-
ciacién cualitativa —sobre la que parece haber
consenso— en cuanto al grado de calificacion
relativamente bajo de la poblacion activa lati-
noamericana, a la par que permiten comple-
mentarla con alguna ilustracién numérica sobre
la magnitud del problema en términos cuanti-
tativos. Resultan muy dtiles ademés para ca-
racterizar éste con mdas detalle, relacionar la
estructura profesional con la distribucién secto-
rial del empleo. Destaca, por ejemplo, el hecho
de que las 600000 personas que se califican
como “profesionales”, y que representan menos
de 1 por ciento del total de la poblacién activa,
se ocupan en sus tres cuartas partes en el sector
de servicios diversos. La agricultura emplea me-
nos de 3 por ciento de ese grupo profesional,
aunque absorbe 46 por ciento de la fuerza de
trabajo, de manera que vienen a representar
apenas el 0.05 por ciento de la ocupacién agrico-
la total; en términos absolutos, se ocupan en
toda la agricultura latinoamericana menos de
20 000 profesionales. Una cifra similar se em-
plea en las industrias extractivas, cuya parti-
cipacién en el empleo total es mucho mas baja;
en virtud de los altos niveles técnicos que ca-
racterizan a estas actividades, la proporcién de
profesionales en su estructura ocupacional llega
a 24 por ciento, el més alto dentro de esta
agrupacién de sectores, e indicativo de que
ocupa 40 veces mis profesionales que la agri-
cultura por cada mil personas de ocupacién to-
tal. La industria manufacturera aparece en una
posicién intermedia y, como consecuencia del
alto peso relativo de la artesania, mucho mds
cercana a los indices mencionados para la agri-
cultura: absorbe poco mas del 8 por ciento de
los profesionales, los que a su vez representan
s6lo 0.4 por ciento de la ocupacién manufactu-
rera total. Este Gltimo indice es algo mayor en
el caso de la comstruccién (0.7 por ciento) y
los servicios bésicos (0.8 por ciento), y consi-
derablemente mas alto en los otros servicios (2.2
por ciento) donde quedan comprendidos los pro-
fesionales independientes, asi como los profe-
sores de educacién secundaria, médicos, funcio-
narios y otros grupos.

De los 2.2 millones de personas que se in-
cluyen bajo la denominacién de “técnicos”, por
lo menos un tercio corresponde a los maestros
de instruccién primaria, y otra proporcién si-
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Cuadro 4

AMERICA LATINA: UNA ESTIMACION DE LA ESTRUCTURA
DE LA POBLACION OCUPADA EN 1965

(Miles de personas)

PROFESIONAL

Profesionales y técnicos

Adminis-

Operarios y artesanos

tradores Et,i':;ls)leya- Personal
Sector de actividad Total i pr Semi- No de
Profe- s y geren- vende- Califi- oy . ¢ .
Suma sionales Técnicos tes dores Suma cados leZcf)ts zzﬁz servicio
Agropecuario y pesca 35499 44 18 26 63 133 34 884 1744 5232 27908 375
Industrias extractivas 743 30 18 12 12 52 625 62 135 428 24
Industrias manufactureras 12 048 194 49 145 309 948 10 464 2093 5232 3139 133
Construccién 3706 90 27 63 57 70 3450 345 1725 1380 39
Servicios bésicos 4,185 126 32 94 105 629 3157 316 1578 1263 168
Otros servicios 20 705 2308 460 1848 1713 6 749 1262 126 252 884 8613
Total 76 886 2792 604 2188 2319 8581 53842 4686 14154 35002 9 352
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Cuadro 5

AMERICA LATINA: UNA ESTIMACION DE LA ESTRUCTURA PROFESIONAL
DE LA POBLACION OCUPADA EN 1965

(Composicién porcentual por sectores de actividad)

Profesionales y técnicos Operarios y artesanos

Adminis- Emplea-

Personal
Sector de actividad Total Suma I.’rof e Técnicos ; r‘;‘i‘;gj_ 'i‘;fdg: Suma Califi- cS:lrlrz cgi‘;i- serifcio
sionales tes dores cados cados cados
Agropecuario y pesca 46.2 1.6 3.0 1.2 2.7 1.6 64.8 37.2 37.0 79.7 40
Industrias extractivas 1.0 11 3.0 0.5 0.5 0.6 1.2 1.3 1.0 12 0.3
Industria manufacturera 15.7 6.9 81 6.6 13.3 11.0 19.4 4.7 37.0 9.0 1.4
Construccion 438 3.2 45 2.9 2.5 0.8 64 14 121 4.0 0.4 .
Servicios basicos 54 4.5 5.3 4.3 4.5 3 5.9 6.7 111 3.6 1.8
Otros servicios 269 82.7 76.1 84.5 76.5 78.7 2.3 2.7 18 2.5 92.1

Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0




Cuadro 6

AMERICA LATINA: UNA ESTIMACION DE LA ESTRUCTURA PROFESIONAL

DE LA POBLACION OCUPADA EN 1965
(Composicién porcentual por sectores de actividad)

Operarios y artesanos

Profesionales y técnicos ’f d 'Zini . E"in plea- Porsondl
. radores 0s .

Sector de actividad Toral Suma 85)’:‘{;; Técnicos y "’;i:en' 15:;.1‘3%" Suma gg% ; ;jé{gzi- i%?;i sertzi)?cio
Agropecuario y pesca 100.0 0.1 0.05 0.07 0.2 0.4 98.2 4.9 14.7 78.6 1.1
Industrias extractivas 160.0 4.0 24 1.6 1.6 71 84.1 8.3 18.2 57.6 32
Industrias manufactureras 100.0 1.6 0.4 1.2 2.6 7.9 86.9 17.4 434 26.1 1.2
Construccién 100.0 24 0.7 1.7 15 19 93.1 9.3 46.5 3713 11
Servicios basices 100.0 3.0 0.8 22 2.5 15.0 75.5 7.6 31.7 30.2 4.0
Otros servicios 100.0 11.1 2.2 8.9 8.6 32.6 6.1 0.6 1.2 4.3 41.6

Total 100.0 3.6 08 2.8 3.0 11.2 700 6.1 184 45.5 12.2
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milar a contadores y auxiliares de contabilidad.
De ahi que la relacién entre profesionales y
técnicos —particularmente significativa a los fi-
nes de evaluar la eficiencia con que se apro-
vecha la formacién de recursos humanos de
niveles altos e intermedios— aparezca muy dis-
torsionada si se atiende a las cifras globales.
Excluidas aquellas categorias y definido el con-
cepto de técnicos en forma mds restringida, es
probable que la cifra de técnicos no superara
en mucho a la dotacién existente de profesio-
nales, con relaciones atin mds desfavorables en
algunos sectores y en especial €l agricola.
Habra oportunidad en secciones posteriores
de examinar con mayor detalle este tipo de re-
laciones, como base para formular algunas pro-
yecciones hipotéticas sobre los requerimientos
futuros. Entretanto, conviene sefialar otro de
los aspectos relevantes que se deduce de esas
estimaciones, referido a los niveles de califica-
cién de las personas comprendidas en la cate-
goria de “operarios y artesanos”’, que en su
conjunto representan 70 por ciento del total de
la poblacién ocupada. De los 54 millones de
personas que la componen, 35 millones no po-
seen grado alguno de calificacién, 14 millones
se conceptiian como semicalificados y 4.7 millo-
nes (menos del 10 por ciento) como operarios
y artesanos calificados. Una vez mas, las rela-
ciones inferiores extremas corresponden al sec-
tor agricola (5 por ciento de obreros califica-
dos), pero las proporciones no parecen ser sus-
tancialmente mayores en los otros sectores (10
por ciento de operarios calificados en las indus-

trias extractivas, construccion, servicios basicos
y servicios diversos, y 20 por ciento en la in-
dustria manufacturera).

c) El perfil educativo de la poblacién ocupada

Pese a las notorias deficiencias que se han
sefialado, se concluiria de las estimaciones ante-
riores que cerca de 7 por ciento de la poblacién
activa corresponde a personas que desempefan
funciones administrativas y técnico-profesiona-
les, lo que indicaria al menos en ese aspecto,
una estructura profesional relativamente favo-
rable. Tal conclusién tendria, sin embargo, que
calificarse atendiendo al grado de formacién
efectiva de esos grupos profesionales, lo que
requeriria a su vez de alguna informacién sobre
el perfil educativo de la poblacién ocupada
correspondiente a cada una de las principales
categorias profesionales,

En este aspecto, es alin mas acentuada la
ausencia de informacién sistemética sobre la rea-
lidad presente de América Latina, aunque se
trata de antecedentes que deberian constituir la
base esencial para una efectiva planificacién de
la educacion, Reconocida esa carencia de infor-
macién basica, considerése una vez méis para
fines ilustrativos un marco cuantitativo que ofre-
ce al menos ciertos 6rdenes de magnitud que
parecen razonables a la luz de los pocos ante-
cedentes parciales y fragmentarios de que se
dispone. Con tal finalidad, se presentan en el
cuadro 7 los resultados de una hipétesis acerca
del perfil educativo de la poblacién ocupada en

Cuadro 7

AMERICA LATINA: UNA HIPOTESIS SOBRE EL PERFIL EDUCATIVO
DE LA POBLACION OCUPADA EN 1965
(Miles de personas)

Adminis- Emplea- Opera-

raa ey el dey ey P

técnicos res res nos servicio
Formacién universitaria (completa e incompleta) 1060 660 230 170 — —
Formacién media 8730 1500 1050 3010 2700 470
Secundaria general 6 240 640 930 2580 1620 470
Completa 1490 280 350 860 — —
Incompleta 4750 360 580 1720 1620 470
Técnica 1770 140 120 430 1080 —
Normal 720 720 — — — -
Formacion primaria 67 096 632 1039 5401 51142 8882
Mis de 3 afos 29 700 370 580 3000 21 540 4210
Menos de 3 afios y sin instruccion 37396 262 459 2401 29 602 4672
Total 76 886 2792 2319 8581 53842 9352
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1965, traducida en los cuadros 8 y 9 en térmi-
nos de su composicién porcentual por catego-
rias profesionales y por grados de formacion.

Una indicacién aproximada del grado pro-
bable de validez de esas hipétesis la ofrece su
confrontacién con otras estimaciones elaboradas
independientemente y referidas a la distribucién

por nivel educativo del total de la poblacién de
15 y mas afios, ocupada o no ocupada. Estos
tltimos calculos se basan en los censos de 1950
para 16 paises de la regién y de 1960 para 6
paises 5 y registran el nimero de afios escolares

5 Los primeros comprenden Argentina, Bolivia, Bra-
sil, Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile, Ecuador, El

Cuadro 8

AMERICA LATINA: UNA HIPOTESIS SOBRE EL PERFIL EDUCATIVO
DE LA POBLACION OCUPADA EN 1965

(Composicion porcentual por categorias profesionales)

Adminis- Emplea- Opera-

Total Pr;)l,i e;sio- tradores  dos y rios y Per;gnal
ota :‘ i 03; y geren- wvendedo- artesa- servicio
eenic tes res nos
Formacién universitaria (completa e incompleta) 100.0 62.3 21.7 16.0 — —
Formacién media 100.0 17.2 12.0 34.5 30.9 54
Secundaria general 100.0 103 149 41.3 260 7.5
Completa 100.0 18.8 23.5 57.7 —_ —
Incompleta 100.0 1.6 12.2 36.2 34.1 9.9
Técnica 100.0 79 6.8 24.3 61.0 —_
Normal 100.0 100.0 — — —_— —
Formacion primaria 100.0 09 1.5 8.1 76.2 13.3
Mas de 3 afos 100.0 1.2 2.0 10.1 72.5 14.2
Menos de 3 afios y sin instruccién 100.0 0.7 1.2 6.4 79.2 12.5
Total 100.0 3.6 3.0 1.2 700 122
Cuadro 9
AMERICA LATINA: UNA HIPOTESIS SOBRE EL PERFIL EDUCATIVO
DE LA POBLACION OCUPADA EN 1965
(Composicion porcentual por grado de formaciéon)
. Adminis- Emplea- Opera-
Total };’:l]; i”;' tradores dos ¥ rios y Perl.isgnal
técnicos Y BeTens vendedo-  artesa- servicio
tes res nos

Formacién universitaria (completa e incompleta) 14 23.6 9.9 2.0 — —
Formacién media 114 53.7 453 35.1 5.0 5.0
Secundaria general 8.1 229 40.1 30.1 3.0 5.0
Completa 1.9 10.0 15.1 10.0 — —
Incompleta 6.2 129 25.0 20.1 3.0 50
Técnica 2.4 5.0 5.2 5.0 2.0 —
Normal 0.9 25.8 — —_ — -—
Formacién primaria 87.2 227 44.8 62.9 95.0 95.0
Mas de 3 afios 38.6 13.3 25.0 34.9 40.0 45.0
Menos de 3 afios y sin instruccion 48.6 94 19.8 28.0 55.0 50.0
100.0 100.0 100.0 100.0 1000 100.0

Total




aprobados. En resumen, se deduce de esos
computos que el namero de personas con més
de 12 afios de escolaridad representaba en 1950
un 0.9 por ciento del total, proporcion que re-
sulta ser 1.6 por ciento en 1960, aunque ambos
indices no son estrictamente comparables desde
el momento que no se refieren a los mismos
paises; la proporcién correspondiente al tramo
de 7 a 12 afios escolares aprobados es de 6 por
ciento en 1950 y 9.3 por ciento en 1960, sub-
dividido a su vez en este dltimo afio en 5.9
por ciento correspondiente a una formacién de
7 a 9 afios y 3.4 por ciento con 10 a 12 afios
cursados; las personas con escolaridad de 1 a
6 afios representaban 43.8 por ciento en 1950
y 52.5 por ciento en 1960, proporcién esta dl-
tima que se divide casi por igual entre 1 a 3
afios y 4 a 6 afios; finalmente, quienes no han
aprobado siquiera un primer afio representaban
49.3 y 36.6 por ciento respectivamente en los
dos afios mencionados.

Como es natural, puesto que se trata de
meras aproximaciones, referidas ademis, a dis-
tinto nimero de paises y periodos diferentes,
las hipétesis expuestas sobre el perfil educativo
podrian no coincidir con estas ltimas cifras.
Ello no resta interés, sin embargo, a una con-
frontaciéon general. Por ejemplo, la diferencia
en las estimaciones sobre proporcién de perso-
nas con formacién universitaria completa e in-
completa (1.4 por ciento para la poblacién ocu-
pada en 1965, y 1.6 por ciento para la pobla-
cién total de més de 15 afios en 1960) puede
reflejar en alguna medida la proporcién signi-
ficativa de personas con calificacion profesional
que de hecho no forman parte de la poblacién
-ocupada, influida probablemente por las meno-
Tes tasas de participacién de las mujeres en la
poblacién activa y los retiros prematuros de la
actividad. En cambio, la primera hipétesis su-
pone una proporcién algo mayor (11.4 por cien-
to) de personas ocupadas con formacién media
que en el caso de la poblacién total de mdis de
15 afios (9.3 por ciento). De otra parte, la
diferencia mds grande se observa en el tramo de
4 a 6 afios de escolaridad, en que probable-
mente la proporcién que se ha supuesto para la
poblacién ocupada (48.6 por ciento) es rela-
tivamente alta, si bien cabe pensar que los co-
eficientes de participacién de este grupo en el
empleo efectivo son también mucho mayores,
habida cuenta de los menores niveles educativos
de la poblacién femenina.

En suma, la hipétesis que se ha expuesto

‘Salvgdor, Guatemala, Haiti, México, Nicaragua, Pa-
nami, Paraguay y Repiblica Dominicana; los dltimos,
'Chll?, Ecuador, Honduras, México, Nicaragua y Pa-
mama.
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se confirma en alguna medida mediante estas
otras estimaciones, que de paso ponen una vez
mas de manifiesto el caricter meramente esti-
mativo de la base cuantitativa de que puede
disponerse y la necesidad urgente de procurar
una corriente sistemitica de este tipo de infor-
maciones.

Alin con tales reservas, cabria sugerir a
partir de esa hipdtesis una serie de conclusiones
que vendrian a acentuar los aspectos negativos
de la estructura profesional cuando se la mira
desde el angulo de la formacién efectiva que
suponen las distintas categorias. Baste sefialar
las situaciones aparentemente paradéjicas que
se desprenden a propésito de la altisima pro-
porcién de gerentes y administradores (alre-
dedor de 15 por ciento del total) sin formacién
profesional escolar, y todavia més la de perso-
nas de esa categoria (alrededor de 45 por cien-
to) que no tienen una educacién media com-
pleta. Entre las personas con funciones estric-
tamente profesionales, 23 por ciento no habrian
sobrepasado el nivel de la educacién primaria,
y casi 10 por ciento no habrian cumplido si-
quiera 3 afios de escolaridad.

Por exageradas que parezcan tales aprecia-
ciones, no cabe duda que llevan a puntualizar
la necesidad de un anilisis critico de la estruc-
tura profesional en América Latina, conforme
se deduce de las informaciones y la necesidad
también de uniformar conceptos y definiciones
que permitan evaluaciones mds apropiadas. En
cuanto al fondo del problema, ha ocurrido una
superacion de la insuficiencia de los sistemas
escolares mediante la propia experiencia préc-
tica y el concurso de variados sistemas de for-
macién extraescolar. En otras palabras, el per-
fil educativo de la poblacién ocupada no es tan
adverso como aparece a juzgar por las estadis-
ticas de escolaridad, sin que tampoco reflejen
adecuadamente la realidad las cifras sobre la es-
tructura profesional que se deducen de las esta-
disticas ocupacionales.

Otros aspectos importantes que ponen de ma-
nifiesto los mismos cuadros se refieren a las
altisimas proporciones de la poblacién ocupada
con menos de tres afios de escolaridad, corres-
ponden no sélo a las categorias de operarios
y artesanos y de personal de servicio sino in-
cluso en la de empleados y vendedores.

Ademds de esas caracteristicas generales del
perfil educativo por grandes categorias profe-
sionales, conviene detenerse en un examen algo
mdas pormenorizado de la situacién que presu-
miblemente se registra al presénte en materia
de personal calificado con formacién completa
o incompleta de nivel universitario y con for-
macién profesional de nivel medio. Ambas ca-



tegorias sumaban en 1965 unos 2.5 millones
de personas, o sea poco més de 3 por ciento del
total de la fuerza de trabajo, proporcién que
se reduce a 2.3 por ciento si se excluye a los
maestros primarios.

Célculos adicionales apoyados en informa-
¢i6én fragmentaria sobre la Argentina, Colombia,
Chile, Uruguay y los paises centroamericanos,
Hevan a suponer que de la cifra algo superior
a 1 millén de personas en que se ha estimado
el ntmero de profesionales de nivel universita-
rio para 1965, alrededor de 700 000 correspon-
derian a quienes recibieron algin tipo de gra-
duacidn, en tanto que el tercio restante no llegd
a graduarse o egres6 de carreras universitarias
cortas. De los graduados, es probable que un
25 por ciento (180000 personas) corresponda
a clentificos e ingenieros, una proporcién lige-
ramente inferior (unas 170 000 personas) a mé-
dicos y profesionales afines, unas 90000 per-
sonas a profesionales de ciencias econémicas
y (incluidos los contadores de mivel universita-
rio) sociales, alrededor de 120000 con forma-
¢ion en leyes, unos 130 000 humanistas y edu-
cadores y 20000 profesionales de bellas artes
y otras no especificadas. Esta estructura viene
modificindose en alguna medida en los dltimos
afios; en general, junto a un incremento sustan-
cial en el nimero absoluto de egresados entre
1957 y 1964, ha aumentado mucho ma4s lenta-
mente la formacién de profesionales del grupo
de leyes, se ha acelerado proporcionalmente la
formacién de ingenieros agrénomos y profesio-
nes afines, arquitectos, profesionales de ciencias
naturales y ciencias sociales y educadores, en
tanto que tiende a mantenerse la proporcién de
egresados de ingenieria civil y medicina.

La constatacién de esas tendencias y el ani-
lisis de la existencia total de profesionales cons-
tituyen ciertamente aspectos béisicos a los fines
de planificacién educacional, a la par que faci-
litan evaluar el sentido de los cambios que se
requieren a la luz de ciertas relaciones signifi-
cativas.

Por ejemplo, la disponibilidad actual de in-
genieros y cleniificos representa una dotacitn
de sélo 750 profesionales de esas especialidades
por millén de habitantes (0.75 por mil), pro-
porcién que no difiere mucho de la correspon-
diente a la promocién anual en algunos paises,
en tanto que en los Estados Unidos y la Unién
Soviética se gradda anualmente mas del doble
de aquella relacién por mil habitantes.

De las 180000 personas comprendidas en
el grupo de ingenieros y cientificos, probable-
mente los ingenieros propiamente dichos no re-
presenten mas de unos 90 000, de los cuales a
su ver acaso mds de la mitad se ocupan en la

actividad de la construccién. Kstos tltimos, su-
mando a los arquitectos (algo méas de 20000),
determinan coeficientes de profesionales de ni-
vel superior por unidad de ocupacién en este
sector muy superiores a los que corresponde-
rian a la industria, mineria, servicios basicos y
otros sectores. En la agricultura, por ejemplo,
la existencia total de unos 24000 ingenieros
agrénomos significa una relacién de 0.7 profe-
sionales de esta especialidad por cada 1000 tra-
bajadores ocupados en este sector y quizids no
mas de 1 ingeniero agrénomo por cada 4000
hectéreas bajo cultivo o 19000 hectireas de uso
agricola, sin tener en cuenta la notable propor-
ci6n de agrénomos que de hecho no trabaja en
el campo. Por dltimo, las 40000 a 50000
personas en que puede estimarse el niimero de
profesionales con formacién en ciencias natu-
rales, representan un coeficiente de 0.19 por
cada mil habitantes y probablemente una pro-
porcién apreciable del total tiene que dedicarse
a la ensehanza de ramos cientificos en la edu-
cacién secundaria y universitaria.

Fuera de esa categoria de ingenieros y cien-
tificos, cabria distinguir la correspondiente a
profesionales de alto nivel con formacién en
ciencias médicas, que probablemente represen-
tan al presente en América Latina una cifra del
orden de las 170000 personas (140000 médi-
cos vy 30000 odontdlogos) ; en ciencias econd-
micas, sociales, derecho, que probablemente al-
cancen a unas 210 000 personas {90 000 en eco-
nomia y sociologia y 120000 en derecho),
130000 en humanidades y educacién y 20000
en bellas artes y otros.

Por su parte, la estructura de los profesio-
nales de nivel intermedio es mucho mas dificil
de estimar que la de los profesionales de nivel
universitario. Probablemente alrededor de 20
por ciento del total (umas 600000 personas)
corresponden a técnicos en determinados pro-
cesos productivos, incluidos los agricolas; no
mis de 1 a 2 por ciento (unas 30000 perso-
nas) a técnicos paramédicos y enfermeras gra-
duadas; méis de 40 por ciento (alrededor de
900 000 personas) a técnicos comerciales y ofici-
nistas; 35 por ciento (700000 personas) a téc-
nicos en pedagogia, es decir normalistas; y otras
20000 personas a técnicos diversos. Estos 6r-
denes de magnitud dependen naturalmente del
rigor con que se defina el grado de formacién,
y serian muy superiores si se agregaran perso-
nas de capacitacién profesional menos formali-
zada, o técnicos pricticos que afin si cursan
determinadas escuelas profesionales pertenecen
de hecho a niveles inferiores al intermedio.

Sin perder de vista esas reservas, resulta
ilustrativo examinar las relaciones que se dedu-
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cen de las apreciaciones anteriores entre los
profesionales de nivel universitario y los de ni-
vel intermedio. Esas relaciones son particulax-
mente significativas en las profesiones tecnols-
gicas y cientificas, aunque al nivel presente de
informacién las cifras fluctGan entre margenes
muy amplios segiin los criterios que se adopten
para definir el nivel intermedio y la forma en
que se los estime. Por ejemplo, adoptando al-
ternativamente una definicién muy amplia (que
incluya formacién incompleta) y otra restringi-
da a los técnicos de nivel secundario superior,
las relaciones entre ingenieros y cientificos y
los técnicos intermedios resulta ser de 1 a 2 y de
3.5 a 1, en uno y otro caso. En ciencias, donde
el nimero de personal de laboratorio graduado
de escuelas técnicas es pequefio, las mismas re-
laciones oscilan entre 5a 1y 10 a 1.

Por amplios que sean esos mérgenes, parece
razonable concluir de esas relaciones que la
escasez de personal técnico intermedio es aiin
méas acentuada que la de profesionales univer-
sitarios, lo que a sus efectos directos agrega un
grado inevitable de subutilizacién de las capaci-
dades de estos tltimos al tener que desempenar
funciones que podrian atender técnicos de me-
nor grado de calificacién.

Algo similar ocurre en las profesiones mé-
dicas. A la existencia de sélo 1 médico por cada
1700 habitantes en promedio, se afiade una do-
tacién ain mds insuficiente de personas de nivel
intermedio con una formacién profesional sé-
lida. Probablemente la relacién entre médicos
y enfermeras graduadas y técnicos paramédicos
sea apenas del orden de 1 a 0.25, excluidas las
enfermeras que se forman mediante la sola prac-
tica, complementada a veces con alglin progra-
ma extraescolar, que de hecho constituyen un
personal semitécnico o pertenecen mds bien a
la categoria de “personal de servicio” dentro
del ramo de la salubridad.

En el grupo de ciencias econémicas y socia-
les —que, en estos niveles intermedios incluye
diversos tipos de técnicas econémicas aplicables
al comercio, oficinas, contabilidad y servicios
financieros— el nimero de técnicos es mucho
mayor, tanto en términos absolutos como en su
relacién con respecte al niimers de profesiona-
les de nivel universitario. Contribuye a ello la
amplia red de escuelas comerciales v cursos es-
pecializados. Puede estimarse que a través de
las escuelas comerciales y cursos profesionales
de nivel adecuado han llegado a formarse en
América Latina hasta 1965 alrededor de 1.5
millones de técnicos comerciales de contabili-
dad, secretaria, biblioteca y archivo, de los que
probablemente no mas de 60 por ciento continiie
incorporado a la poblacién activa si se tiene en
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cuenta la alta proporcién de retiro prematuro
de la ocupacién femenina. De este modo, la re-
lacién entre profesionales de nivel universitario
y técnicos intermedios probablemente oscile en-
tre 1 a5y 1la l0, segiin la mayor o menor
latitud con que se definan las calificaciones de
estos altimos.

En lo que toca a los profesionales en de-
recho, no se puede hablar propiamente de per-
sonal intermedio, por lo menos en la realidad
actual. En las profesiones humanisticas y de la
educacién, ha tendido a producirse una identi-
ficacién de ambos conceptos; ademas de las
130000 personas en que podria estimarse el
nfimero de graduados, habria que considerar
por lo menos otras 90000 que no llegaron a
graduarse pero trabajan en el campo educacio-
ral o de otros servicios. Dentro del mismo
campo de actividades, cabria considerar los
700 000 técnicos de ensefianza primaria forma-
dos en escuelas normales, si bien no es entera-
mente apropiada su calificacién como “personal
intermedio” en el mismo sentido que se aplica
a otras profesiones.

d) La oferta actual del sistema educativo

Las caracteristicas hipotéticas del perfil edu-
cativo de la poblacién ocupada que acaban de
esbozarse son resultado de la forma cémo ha
evolucionado a largo plazo el sistema educa-
cional. Como uno de los propésitos que se han
tenido en vista al formular esas hipétesis es
establecer probables érdenes de magnitud de las
exigencias de personal calificado que surgirin
en el curso de los préximos 15 afios, conviene
complementarlas con la sistematizacién de al-
gunos antecedentes acerca de la capacidad actual
del sistema, que a su vez permita tener alguna
idea de la necesidad de ampliar sus diferentes
ramas y niveles. Al efecto, se consideraran se-
paradamente el sistema educativo regular y los
servicios de formacién extraescolar; ademis,
aunque su magnitud cuantitativa no sea muy
grande, se afiadirdn algunas ilustraciones acerca
de los movimientos migratorios de personal ca-
lificado.

i} El sistema educativo formal. Formacién
primaria: Se estima que en 1965 el namero to-
tal de egresados de la ensefianza primaria en
América Latina fue del orden de 2 millones de
personas. En los idltimos afios se viene regis-
trando ademds una tasa de aumento del orden
de 8 por ciento acumulativo anual de tales egre-
sados a consecuencia de una expansién relativa-
mente ripida de la matricula (alrededor de 5
por ciento por afio) y un incremento apreciable
en el coeficiente de retencién del sistema pri-



mario, el que sigue siendo muy bajo en el con-
junto de la region. Frente a poco mas de 2 mi-
llones de egresados, la matricula total en todos
los cursos de la instruccién primaria abarca
unos 33 millones de personas.

Ensefianza media: Quedan comprendidos en
este nivel la ensefianza secundaria general, la
ensefianza profesional (técnica) y la ensedan-
za normal. La ausencia de informacién fide-
digna sobre el niimero de egresados de cada
rama indica el retraso en sistematizar la provi-
sién de estadisticas sobre esta materia.

Seglin una estimacién burda, en 1965 egresa-
ron de Ia educacién secundaria general cerca de
370000 personas en toda América Latina, sien-
do la matricula total en los distintos grados del
orden de los 3.3 millones de personas. Alrede-
dor de la mitad ingres6 a estudios superiores,
en tanto que el otro 50 por ciento se incorpord
directamente a la fuerza de trabajo o a la po-
blacién inactiva no escolar. Por otro lado, el
nimero de egresados de la ensefianza secundaria
general se duplics entre 1957 y 1965, lo que
Tepresenta una tasa de expansién anual consi-
derable.

En cuanto a la ensefianza profesional, pro-
bablemente la matricula total alcance a 1.3 mi-
llones de personas, y a alrededor de 140 000 el
nfimero anual de egresados. De estos filtimos,
puede estimarse que alrededor de 100 000 corres-
ponden a la ensefianza comercial, unos 36000
a la técnica industrial y apenas 4000 a la
agricola,

Las estimaciones relativas a la ensefianza
normal llevan a cifras del orden de las 560 000
personas como matricula total y alrededor de
50 000 egresados en 1965. Al igual que las otras
ramas de la ensefianza media, la normal casi
duplicé su matricula entre 1957 y 1965; pero
aun asi se considera que una proporcién cerca-
na al 40 por ciento de los maestros primarios
no son titulados.

En resumen, egresan actualmente de la en-
sefianza media unas 560 000 personas por aiio,
de las cuales los dos tercios corresponden a en-
sefianza secundaria general, un cuarto a ense-
flanza profesional (técnica) y algo menos de
10 por ciento a la ensefianza normal.

Formacién universitoria: Se estima que en
1965 el niimero total de graduados en las uni-
versidades latinoamericanas fue del orden de
las 71000 personas, y que su tasa de incre-
mento en los dltimos afios ha sido de 8 a 9 por
ciento anual.

Cerca de 15000 de ese total optaron por
la educacion y las disciplinas humanisticas;
casi 3 000 por bellas artes y arquitectura; 9 500
por derecho y casi igual niimero por ciencias

econémicas y sociales. Poco menos de 4000
estudiaron ciencias naturales; alrededor de 8 0600
ingenieria; algo més de 20 000 medicina y afi-
nes, y apenas algo mas de 2 000 profesiones re-
lacionadas con la agricultura.

Estos y otros antecedentes sobre el sistema
escolar son bien conocidos, de manera que basta
dejar registradas estas cifras generales a fin de
apoyar en ellas, en secciones posteriores, algu-
nos comentarios sobre las necesidades futuras
de expansién. Entretanto, conviene sefialar otros
antecedentes, sobre la formacién extraescolar,
cuyo aporte a la formacién de personal califi-
cado no siempre se destaca suficientemente.

ii) Los servicios de formacién extraescolar.
La formacién de profesionales universitarios, de
técnicos de nivel medio (técnicos industriales,
contadores, técnicos agricolas) y profesores de
ensefianza primaria y secundaria constituye,
como es logico, responsabilidad principal del
sisterna educativo formal. En cambio, en la for-
macién profesional de obreros, campesinos, em-
pleados de comercio, funcionarios publicos, ge-
rentes y personal directivo, participan numero-
sas instituciones que no integran ese sistema.

De hecho, en los paises industrializados bue-
na parte de la preparacién profesional al nivel
del obrero y al nivel medio tiene lugar en las
propias empresas, bajo diferentes modalidades.
Fn América Latina, viene dindese igualmente
una acentuada tendencia a que gran nimero de
instituciones participen en la preparacién de
mano de obra, de diferentes niveles y sectores
econémicos; entre ellas figuran empresas indus-
triales, comerciales y agricolas, bancos, servicios
publicos, fuerzas armadas, sindicatos, gremios
empresariales, asociaciones culturales, centros de
productividad, determinadas escuelas privaflas
que por la naturaleza de la ensefianza que im-
parten no quedan comprendidas en el sistema
formal de educacién, y entidades especializadas
de formacién profesional.

Estas altimas se han desarrollado en América
Latina solamente en el periodo de posguerra,
al menos con formas modernas de organizacion,
¥ se han difundido con particular rapidez en los
paises con un desarrollo industrial relativamen-
te acelerado que hizo indispensable recurrir a
nuevos medios de formacién de personal califi-
cado. Al comienzo, su campo de actividad fue
bastante reducido y se amplié con posteriori-
dad tanto en el sentido vertical —incluyendo
la formacién no sblo de obreros calificados y
semicalificados, sino también de personal super-
visor, de capataces y técnicos de producciéon—
como en sentido horizontal —comprendiendo
una gama mayor de actividades técnicas para
la industria y otras actividades.
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Algunas de esas instituciones especializadas,
bien conocidas por sus siglas, son el SENAI y
el SENAC del Brasil, el SENA de Colombia, el
SENATI de Pert y el INCE de Venezuela. En-

tre otras organizaciones que desempefian fun-

Cunadro 10

ciones similares figuran el CONET en la Argen-
tina, la Universidad del Trabajo del Uruguay,
y el Departamento de Formacién Profesional del
Servicio de Cooperacién Técnica de Chile, préxi-
mo a reorganizarse y constituir el Instituto Na-

AMERICA LATINA: LOS PRINCIPALES SE RVICIOS DE FORMACION PROFESIONAL

Agencias de formacién
profesional

Moddlidades de formacion

Programas

Empresas de produccién y de
servicios

Servicios publicos
(incluidas las fuerzas armadas)

Servicios de formacién profesio-
nal

{SENAI, SENAC, SENA, INCE,
SGT, CONET, SENATI, Uni-
versidad del Trabajo)

Escuelas profesionales piblicas
{Ministerio de Educacién, Uni-
versidades) y otros

Escuelas profesionales, particu-
lares

(Salesianos y otras organizacio-
nes religiosas y laicas) Uni-
versidades

Institutos de administracién y ge-
rencia

(piblicos y privados)

Cursos por correspondencia
(nacionales y extranjeros)

Entrenamientos no organizados

Tendencia de grandes empresas
en ciertos rubros (metalirgi-
co, mecdnico, bancos y otros
para organizar el entrenamien-
to de su personal)

Entrenamientos no organizados
Pequefios servicios de entrena-
miento y cursos eventuales

Aprendizaje

Calificaciéon y perfeccionamien-
to de obreros y empleados
adultos

Perfeccionamiento de superviso-
res (TWI y otros programas)

Formacién y perfeccionamiento
de técnicos y administradores

Formacién en empresas

Formacion de obreros, empleados
y trabajadores rurales

Formacién de técnicos

Calificacién y perfeccionamien-
to de obreros y empleados

Formacién de obreros, emplea-
dos y trabajadores agricolas
Calificacién y perfeccionamien-
to de obreros y empleados

Perfeccionamiento de superviso-
res (TWI)

Perfeccionamiento de gerentes y
administradores

Formacién de técnicos

(principalmente en electrénica,
reparacién de articulos y dise-
fio industrial)

Adaptacién de nuevos obreros, trabajado-
res agricolas, empleados y supervisores
(corta duracién)

Promocién de ese personal

Aprendizaje de nuevas técnicas

Transferencia de ocupacién

Adaptacién de nuevos funcionarios
Promocién de funcionarios
Aprendizaje de nuevos conocimientos

Aprendizaje (4-36 meses)

Cursos vespertinos, nocturnos y sabatinos
de calificacion y perfeccionamiento (10-
700 hr)

Seminarios para supervisores (2-200 hr)

Cursos técnicos y de administracién (1-3
afos)

Asistencia a empresas para organizacién
del entrenamiento

Cursos de formacién y perfeccionamiento
del personal docente

Cursos por correspondencia (12-36 meses)

Cursos de formacién de obreros trabaja-
dores rurales y empleados (2-5 afios)

Cursos técnicos (2-4 afios)

Cursos vespertinos de calificacién y per-
feccionamiento para obreros y empleados
(mas de 12 meses)

Cursos para docentes (2.4 afios)

Cursos de formacién de obreros, trabaja-
dores agricolas y empleados (2.5 afios)

Cursos vespertinos, nocturnos, sabatinos y
dominicales para obreros y empleados
{12-36 meses)

Cursos para supervisores (TWI y otros)
(10-15 hr)

Cursos y seminarios para gerentes y ad-
ministradores (4-50 hr)

Cursos téenicos (1-3 afios)

FuenTE: Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social, materiales mimeografiados.
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cional de Capacitacién Profesional (INACAP);
ademas, se han creado recientemente e ARMO
(Adiestramiento Répido de la Mano de Obra)
en México, el INA (Instituto Nacional de Apren-
dizaje) en Costa Rica, y el SECAP (Servicio
Ecuatoriano de Capacitacién Profesional). La
institucionalizacién de la formacién profesional
extraescolar a niveles superiores al de los ope-
rarios estd menos desarrollada. En alguna me-
dida cumplen esa funcién los centros de pro-
ductividad, organizando seminarios y cursos para
personal dirigente de empresas y para personal
administrativo de distintos niveles.

A estas actividades contribuye en propor-
ciones variables el esfuerzo estatal, de empresa-
rios y de sindicatos de trabajadores. Por ejem-
plo, en el caso de las instituciones especializa-
das se registra cierto predominio de las auto-
ridades estatales en los casos de Argentina, Chi-
le, México y Uruguay, de asociaciones de em-
presarios en el Brasil y el Peri, y un equilibrio
relativo entre unas y otras en los casos de Co-
lombia y Venezuela; por su parte, los sindicatos
participan en el consejo directivo del SENA
(Colombia) y tienen un representante en el con-
sejo del SENATI (Perd). Los centros de pro-
ductividad funcionan principalmente bajo ini-
ciativa estatal en Argentina y Chile, y de asocia-
ciones empresariales en la mayoria de los otros
paises latinoamericanos. En cualquier caso, se
trata de entidades que gozan por lo general de
bastante autonomia en su gestién administrativa
y operan con gran flexibilidad en materia de
programas y tipos de formaci6n.

En suma, la formacién extraescolar es resul-
tado de la accién de variadas instituciones, con
distintos origenes y finalidades, y tipos de ca-
pacitacién también muy diversos. El cuadro 10
ofrece un panorama mas sistemético sobre los
servicios de formacién profesional, atendiendo
al cardcter del organismo respectivo, las moda-
lidades predominantes de formacién que emplean
y la naturaleza de los programas que empren-
den. Por su parte, en €l cuadro 11 se reiinen
algunos antecedentes —antigiiedad, sectores eco-
némicos a que se atiende, organizacién, finan-
ciamiento y programas— relativos a los princi-
pales servicios especializados de formacién pro-
fesional fuera del sistema escolar existentes en
paises de la regién.

Desafortunadamente, no se dispone de ante-
cedentes comparables sobre la magnitud del es-
fuerzo de formacién extraescolar. Una estima-
cién prudente del ntimero de trabajadores que
en las condiciones presentes podrian atenderse
mediante programas rapidos de adiestramiento o
cursos de duracién relativamente larga sélo en
las instituciones especializadas, lleva a cifras del

orden de las 250000 personas. Probablemente
un nimero varias veces mayor recibe algan tipo
de entrenamiento en las propias empresas y ser-
vicios en que trabajan, de gran diversidad en
cuanto a la forma en que se realiza y los méto-
dos que se emplean.

En cualquier caso, se trata de cifras cuya
magnitud absoluta es suficientemente grande
como para tener en cuenta que por ese medio
se esta contribuyendo en medida significativa a
la formacién de los recursos humanos que re-
quiere el desarrollo latinoamericano. Por lo mis-
mo, no parece aconsejable que perdure la escasa
vinculacién que ha existido hasta ahora entre
los servicios de formacién exiraescolar y el sis-
tema formal de educacién, ni que aquéllos con-
tindten al margen de las definiciones de politica
y la planificacién educacional.

iii) Los movimientos migratorios de perso-
nal calificado. A los efectos de evaluar la rela-
cién entre la “oferta” del sistema educativo —in-
cluidos los servicios de formacién extraescolar—
y las necesidades del desarrollo econémico, ca-
bria tener en cuenta la medida en que aquélla
se ve complementada o disminuida por movi-
mientos migratorios de personal calificado. Aun-
que por lo general sea escasa la magnitud de ta-
les movimientos, sus efectos pueden ser significa-
tivos si se atiende no tanto a su relacién con el
volumen total de la fuerza de trabajo como a
determinadas especializaciones o sectores.

De hecho, se registran en América Latina
movimientos simultineos de inmigracién y de
emigracion de personal calificado, ademas de
los que tienen lugar entre los propios paises la-
tinoamericanos, acerca de cuya magnitud hay
muy escasos antecedentes.

Los programas de cooperacion técnica inter-
nacional han constituido sobre todo en los lti-
mos afios, un medio de reforzar las propias dis-
ponibilidades con técnicos y expertos extranjeros
altamente calificados. Su contribucién se caracte-
riza por ser de naturaleza temporal y limitada a
los niveles mas altos de calificacién, lo que de
hecho la circunscribe a aspectos de orientacion
més que de realizaciones concretas de determina-
das acciones en el campo econémico y social. En
las condiciones presentes, no alcanza tampoco un
volumen apreciable el ingreso de personal extran-
jero vinculado a inversiones privadas externas,’

8 Dos encuestas estadounidenses muestran que en
1956 habia unas 22000 personas de esa nacionalidad
empleadas en paises en proceso de desarrollo como re-
sultado de inversiones privadas norteamericanas, de las
cuales dos tercios correspondian a profesionales o ad-
ministradores de empresas. El total aumentd aproxi-
madamente a 35000 en 1965, de los que probablemente
un tercio corresponde a norteamericanos empleados en
América Latina.
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Cuadro 11

AMERICA LATINA: ANTECEDENTES SOBRE ALGUNOS DE LOS SERVICIOS ESPECIALIZADOS DE
FORMACION PROFESIONAL

Servicios de for- Ao s p
macién profesio- , de ectores econd- . . . . rincipales
nal latirlioa{nen'- Pas crea- micos atendidos Organizacién Financiamiento programas
canos cién
SENA Colombia 1957 Industria, comer- Consejo Nacio- FEmpresas y ser- Aprendizaje para
{Servicio Nacio- cio, agricultu- nal (bipartito) vicios publicos menores
nal de Apren- ra, mineria, Direccién Nacio- descentraliza- Capacitacién
dizaje) transporte, ser- nal (nombra- dos trabajadores
vicios, const, miento por el 20 trabajado- adultos
civil Gobierno) Co- res Formacién en
mité de Pla- $ 100 000 empresas
neacién. Con- 19 de los sala-
sejos Secciona- rios pagados
les. Direccio-
nes Secciona-
les (nombra-
miento de la
DN)
SENAC Brasil 1945 Comercio, ban- Consejo Nacio- Empresas comer- Formacién se-
(Servicio Nacio- cos, servicios nal (bipartito) ciales 1% so- cundaria co-
nal de Apren- Direccién Nacio- bre el montan- mercial
dizaje Comer- nal (nombra- te de las re- Capacitacién de
cial) miento por el muneraciones empleados
CN) Consejos pagadas con
Regionales. Di- base en las
recciones Re- contribuciones
gionales (nom- a la previsién
bramiento del social
CNy
SENAI Brasil 1942 Industria, mine- Consejo Nacio- FEmpresas induss Aprendizaje de
(Servicio Nacio- ria, transpor- nal (bipartito) triales 1% so- menores
nal de Apren- tes, const. civil Direccién Nacio- bre las remu- Capacitacion de
dizaje Indus- nal (nombra- neraciones pa- obreros. For-
trial) miento por el gadas con base macién en em-
CN) en las contri- presas
Consejos Regio- buciones a la
nales. Direc- previsi6n social
ciones Regio-
nales (nombra-
miento del CN)
SENATI Pert 1961 Industria manu- Consejo Nacio- Industrias manu- No ha iniciado

(Servicio Nacio-
nal de Apren-
dizaje y Traba-
jo Industrial)

facturera

nal (bipartito)

Direccién Nacio-
nal (nombra-
miento por el
CN)

Consejos Regio-
nales. Direc-
ciones Regio-
nales (nombra-
miento por los

CN)

factureras con
méas de 15 tra-
bajadores. 1 %
sobre remune-
raciones hasta
S/6 000.00

sus actividades
en forma regu-
lar
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Cuadro 11 (Concluye)

AMERICA LATINA: ANTECEDENTES SOBRE ALGUNOS

FORMACION PROFESIONAL

DE LOS SERVICIOS ESPECIALIZADOS DE

Servicios de for- Afo
macién profesio- Pai de Sectores econé- e Fi .. Principales
nal latinoameri- crea-  micos atendidos Organizacién Inanciamiento programas
canos cién
S.C.T. Chile 1960 Industria, mine- Direccién Nacio- Aportes de la Capacitacién de

(Servicio de Co-
operacién Téc-
nica)

INCE
(Instituto de Co-
operacién Edu-
cativa)

CONET
(Consejo Nacio-
nal de Educa-
cién Técnica)

UT
(Universidad del
Trabajo)

Venezuela 1959

ria, agricultu-
ra, transporte,
servicios, co-
mercio y ban-
cos, const, ci-
vil

Industria, mine-
ria, agricultu-
ra, transporte,
servicios, co-
mercio y ban-
cos, const. ci-
vil

Industria, agri-
cultura, comer-
cio y bances,
transporte, ser-
vicios, mineria,
const. civil

Industria, comer-
cio y bancos,
agricultura,
transportes

nal (bipartita)
Gerente Nacional
(nombrado por
el Directorio)

Consejo Nacio-
nal Adminis-
trativo (tripar-
tito)

Comité Ejecutivo
(nombramiento
del Gobierno)

Consejo Nacional
(bipartito)
(nombramiente

del Gobierno)

Consejo Directi-
vo (nombra-
miento univer-
sitario)

CORFO vy pa-
gos por servi-
cios prestados
por las empre-
sas

Empresas de to-
dos los secto-
res econdmicos

1% remunera-
ciones pagadas

Y% % utilidades
anuales paga-
das a los tra-
bajadores

20 % del Gobier-
no de los tota-
les anteriores

Fondos publicos

1% remunera-
ciones pagadas
por las empre-
sas (impuesto
del aprendiza-
je)

Fondos aporta-
dos por la
Universidad

obreros y su-
pervisores
Formacién en em-
presas
Formacién de
obreros

Formacién en
empresas

Capacitacién de
trabajadores

Aprendizaje de
menores

Formacién secun-
daria, indus-
trial, comercial
y agricola

Capacitacién de
trabajadores

Aprendizaje de
menores

Formacidn secun-
daria, indus-
trial, comercial
y agricola

Capacitacién de
trabajadores

FuenTE: Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social, materiales mimeografiados.

principalmente en el sector de industrias exirac-
tivas y algunas actividades manufactureras, el
que ademés suele caracterizarse igualmente por
su {ransitoriedad y alto grado de rotacién. Otra
modalidad es la inmigracién selectiva de mano
de obra calificada y personal técnico especializa-
do sobre bases de permanencia ilimitada.
Ejemplo tipico de esta dltima forma es el
programa del Comité Intergubernamental para
las Migraciones Europeas (CIME), cuyos resul-
tados recientes se muesiran en el cuadro 12. De
acuerde con ese programa, en el periodo com-
prendido entre enero de 1964 y abril de 1966 se

colocaron unos 1 000 trabajadores calificados en
la industria privada latinoamericana; la mayo-
ria de las solicitudes de colocacién provinieron
de la industria textil (28 por ciento), la indus-
tria mecdnica y metalargica (25 por ciento), y
la industria quimica (20 por ciento).
Paradéjicamente la salida de técnicos y pro-
fesionales altamente especializados de América
Latina que emigran hacia paises desarrollados,
particularmente a los Estados Unidos tiene ma-
yor importancia que el ingreso de personal ca-
lificado desde el exterior. A juzgar por las
estadisticas de inmigracién de ese pais, en el pe-
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Cuadro 12

PROGRAMA LATINOAMERICANO DEL COMITE
INTERGUBERNAMENTAL PARA LAS
MIGRACIONES EUROPEAS

(Trabajadores con ocupacién conocida
trasladados en 1965)

Profesio-
nales y
otros tra-
%L‘;,d%r;s Trabaja-
lificados dorzs
Nimero que han 948 7an
. total de emigra- ETRETE
Grupos ocupacionales trabaja- do aco- do aco-
dores® giéndose giéndose
alos pro- @ 0tr0s
progra.  PTogTa-
mas de mas
migra-
cién se-
lectiva
Total 1491 519 972
Arquitectos, ingenieros,
topografos 45 35 10
Enfermeros 42 23 19
Personal docente uni-
versitario 31 28 3
Maestros secundarios y
otros 209 160 49
Dibujantes 13 12 1
Técnicos mecénicos 21 16 5
Otros profesionales 283 51 232
Trabajadores agricolas y
rurales 313 65 248
Pescadores 10 4 6
Fabricadores de herra-
mientas, maquinistas,
plomeros, soldadores 193 68 125
Electricistas y operarios
en electrénica 24 10 14
Carpinteros, mueblistas
y ebanistas 37 8 29
Otros trabajadores pro-
ductivos 202 32 170
Trabajadores de los ser-
vicios 68 7 61

Fuente: Comité Intergubernamental para las Migracio-
nes Europeas (CIME).

2 Este informe no incluye a los dependientes de los tra-
bajadores que puedan haberse trasladado bajo los
auspicios de un programa de migracién de trabajado-
res. Se han excluido también las personas en edad
de trabajar cuya profesion no se ha especificado.

riodo 1941-50 el total de inmigrantes procedentes
de América Latina —excluido México por las
caracteristicas particulares de los movimientos
migratorios fronterizos— fue del orden de las
43 000 personas, y casi 95 000 en el periodo 1951-
1958. El proceso se acentfia notablemente en los
ltimos afios: 19000 personas en 1959, 23 000
en 1960, 26000 en 1961, 32000 en 1962 y
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35000 en 1963." Aunque se trate de cifras glo-
bales, es de presumir —sobre todo al excluir a
México— que una proporcién relativamente alta
corresponde a profesionales y personal califica-
do, a lo que habria que afiadir las emigraciones a
otros paises, probablemente de magnitud inferior.

Un examen mds detallado de las caracteris-
ticas de esa emigracion referido al caso particu-
lar de la Argentina, lleva a concluir que entre
1950 y 1964 salieron de ese pais como inmigran-
tes a los Estados Unidos mas de 5000 profesio-
nales y técnicos.® Casi 60 por ciento de ese total
correspondié a ingenieros, médicos y profesores.

En el caso de Chile, la emigracién hacia los
Estados Unidos fue en 1963 de 1153 personas,
de las que algo més de una cuarta parte corres-
pondian a profesionales universitarios.® Es in-
teresante mencionar que una consulta sobre las
motivaciones de esa emigracién sefiald que en
24 por ciento de los casos —proporcién proba-
blemente sesgada por la resistencia a remover
ese objetivo— obedecia a la atraccién de mejores
remuneraciones, 29 por ciento a aspiraciones de
progreso profesional, 16 por ciento a la bisque-
da de mayor reconocimiento al trabajo técnico
o cientifico, y 13 por ciento a mejores oportu-
nidades de investigacién.

Aun en ausencia de otros antecedentes que
precisen la dimensién del problema, los datos
parciales son suficientes para insinuar que la
emigracién de personal calificado latinoamerica-
no alcanza proporciones apreciables respecto de
los niveles presentes de formacién profesional
en la regién. En consecuencia, parece urgente
profundizar en las causas que la motivan y los
medios que podrian emplearse para reducirla, ya
que la continuacién de tendencias como las esbo-
zadas representa no sélo una pérdida de esfuer-
zos de capacitacién, sino también un desperdicio
de talento y calificacién técnica inconsistente con
los requerimientos del desarrollo interno.

e) El concepto de “escasez” de mano de obra

calificada

Las cifras mencionadas en las secciones an-
teriores configuran un cuadro de evidente escasez
relativa de personal calificado, aun a los niveles
presentes de desarrollo. Los indices explicitos
de esa escasez no son, sin embargo, ficilmente
identificables, y el problema queda mas bien en-

7 Informaciones recopiladas por el CIME,

8 Véase Enrique Oteiza, La emigracion de ingenieros
dentro del contexto de las migraciones internacionales
en la Argentine. Un caso de “brain drain” latinoameri-
cano. (Instituto Torcuato Di Tella, Buenos Aires.)

9 Véase La emigracion de recursos humanos de alto
nivel y el caso de Chile (Unién Panamericana, 1965).



cubierto mediante la sustitucién de unas catego-
rias profesionales por otras de menor califica-
cién, la formacién incompleta o parcial, o la
capacitacién acelerada a través de servicios ex-
traescolares.

Cierto grado de escasez en determinadas cate-
gorias de personal calificado es normal en cual-
quier pais, pues lo contrario supondria la exis-
tencia de reservas que, a su vez, significarian
una subutilizacién de potencial humano capaci-
tado. En los propios paises industrializados los
reajustes estructurales a que dan lugar los con-
tinuos cambios tecnolégicos e institucionales pro-
ducen fricciones ocupacionales y la necesidad de
reajustes también continuos en la formacién
de personal de todos los niveles profesionales;
pero tales reajustes se facilitan en el caso de esos
paises por la disponibilidad de mecanismos ade-
cuados de previsién de las necesidades de perso-
nal calificado, por la amplitud y eficiencia del
sistema de instruccion extraescolar y, sobre todo,
por la base educativa que caracteriza a su po-
blacién. Distinto es el caso de los paises en des-
arrollo, donde es méas generalizada la escasez de
mano de obra calificada y no se cuenta con los
mismos medios para superarla con rapidez, apar-
te que el problema no aparece siempre suficien-
temente claro.

La escasez suele quedar encubierta por un
apreciable grado de sustitucién de personal alta-
mente calificado por personal con mucho menor
preparacién, o francamente inadecuado para las
funciones que desempefia. De ahi la dificultad
en evaluar la escasez en términos cuantitativos,
pues las principales deficiencias son cualitativas.
Los propios titulos profesionales y nomenclatu-
ras ocupacionales suelen estar poco normalizados,
o definidos con ambigiiedad e inducen, por lo
tanto, a errores de interpretacion, circunscribien-
do las posibilidades de evaluar el grado efectivo
de escasez a determinadas categorias de personal
insustituible, perfectamente definidas por sus fun-
ciones y condiciones precisas de idoneidad. Se
registran, en suma, importantes desniveles entre
las calificaciones 6ptimas requeridas y las del
personal disponible.

No son menores las dificultades de evaluar
los efectos de la escasez de personal calificado so-
bre las actividades existentes. Los bajos niveles
de productividad en la produccién de bienes y
suministro de servicios basicos son susceptibles
de cuantificarse, pero no la escasa eficiencia o
mala calidad de otros servicios. Aunque se trate
en parte de resultados de esa escasez, dificilmente
podrian separarse de otros factores causales a
menos que se realizara un anilisis muy minu-
ciosc de las “funciones de produccién”. Aun asi,
no pareceria aventurado afirmar que las pérdidas

de productividad del trabajo y de capital oca-
sionadas por la escasez cuantitativa y cualitativa
de formacién vocacional son muy grandes, y
equivalen probablemente a varias veces los cos-
tos de formacién del nimero correspondiente de
personal calificado del nivel apropiado.

Mirado el problema desde otro éangulo, es
probable que la superposicién de estratos técnicos
muy diversos que caracteriza al desarrollo eco-
némico de América Latina —particularmente pa-
tente en el desarrollo industrial, pero apreciable
también en el de otros sectores— se vincule
también a la insuficiencia de personal calificado.
Frente a su escasez, es posible concentrar el per-
sonal con mejores calificaciones en unas cuantas
actividades o empresas, pero es distinto el caso
si se trata de procurar aumentos mas generaliza-
dos de productividad y eficiencia.

El problema adquiere mayor relieve si se pro-
yecta hacia el futuro. Hasta ahora, el obsticulo
ha sido sorteado en cierta medida gracias a una
sorprendente capacidad de adaptacién e impro-
visacién de operarios, dirigentes y técnicos. Ello
es posible cuando predominan las actividades
productoras de bienes de consumo corriente, ma-
teriales primarios e intermedios para la cons-
truccioén, y en general tipos de fabricacién que
no requieren gran cantidad de mano de obra
muy calificada; pero serd muy dificil seguir
avanzando sin un gran esfuerzo de capacitacién
cuando se trate de iniciar o ampliar actividades
especializadas y de mayor complejidad técnica.
Un ejemplo de particular importancia a los fines
del esfuerzo de planificacién, son las dificultades
que plantea el estudio y elaboracién de nuevos
proyectos para el desarrollo de diversos sectores
de la economia, lo que requiere el uso intenso de
gran cantidad de personal altamente calificado
y que cubra una amplia variedad de profesio-
nes y especializaciones; su sustitucién por perso-
nal con calificaciones inferiores es muy dificil
y envuelve el riesgo de incurrir en los enormes
costos sociales que significan las decisiones in-
adecuadas en esa materia, en tanto que la con-
tratacién de consultores extranjeros y otras for-
mas de asistencia técnica exterior no pueden ad-
quirir la magnitud que seria necesaria.

Consideraciones de esta naturaleza se tendrén
en cuenta més adelante, al discutir algunas pro-
yecciones hipotéticas de las necesidades de perso-
nal calificado hacia 1980 y las mejoras que ca-
bria razonablemente esperar en el perfil educativo
de la poblacién trabajadora latinoamericana.

2. Algunas proyecciones hipotéticas hacia 1980

Las estimaciones e hipdtesis reunidas en la sec-
ciéon anterior podrian servir de base a algunas
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conclusiones titiles sobre determinadas orienta-
ciones que pareceria necesario destacar en los
esfuerzos latinoamericanos de planificacién de la
educacién. Sin embargo, quedan sujetas, a dos
tipos de reservas que conviene no perder de
vista.

La primera deriva del cardcter mismo de esas
hipétesis, cuyos fines puramente ilustrativos jus-
tifican su excesiva generalizacién al referirlas al
conjunto de América Latina, pero no por ello
dejan de resultar extremadamente fragiles si se
las refiere a determinadas situaciones nacionales.
Es bien sabido que las diferencias entre paises
latinoamericanos en aspectos bdsicos de su des-
arrollo econémico y social y en el de su propio
progreso educativo, son demasiado pronunciadas
como para que tenga suficiente sentido practico
un “diagnéstico” regional, o una politica y cier-
tas metas educacionales definidas al nivel latino-
americano. Para decirlo en pocas paabras: ya
sea que se atienda a los fines generales de la
educacion o a los més especificos de formacion
de recursos humanos de determinadas califica-
ciones técnicas, no puede dejar de tenerse en
cuenta que los distintos niveles de ingreso por
habitante, la diferente distribucién urbano-rural
de la poblacién, la estructura diversa de la eco-
nomia, el grado distinto de industrializacién y
otras diferencias igualmente significativas, deter-
minan requerimientos educacionales que son tam-
bién distintos de un pais a otro, y potencialida-
des —humanas y financieras— también distintas
para atender de manera eficiente a esos requeri-
mientos.

La otra reserva a que quedan sujetas las con-
clusiones que pudieran irse perfilando de las es-
timaciones e hipdtesis presentadas hasta el mo-
mento proviene de que estas (ltimas se refieren a
la situacién presente, en tanto que la planifica-
cién educacional tiene que tender no sélo a co-
rregir desequilibrios ya manifiestos sino que
anticiparse a las necesidades futuras. Esta con-
dicién de la planificacién educativa es al mismo
tiempo més importante y relativamente mds facil
para los paises poco desarrollados que para los
paises industrializados. Mas importante porque,
precisamente por tratarse de economias en vias
de desarrollo, su crecimiento envuelve transfor-
maciones estructurales mas ripidas, que imponen
mayor celeridad en el proceso de absorcién del
progreso técnico y cambios también mas rapidos
en las necesidades de recursos humanos para
incorporar ese progreso. Relativamente més fa-
<il, porque se trata en buena medida de asimilar
un progreso técnico ya disponible en otras eco-
nomias, y porque la propia experiencia del des-
envolvimiento histérico de éstas facilita prever
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el sentido y amplitud de los cambios estructurales
que cabe esperar en el crecimiento de las que
se encuentran en etapas mas retrasadas de des-
arrollo.

No cabe, sin embargo, llevar muy lejos el
alcance de esta Gltima consideracién, ya que en
muchos sentidos el desarrollo latinoamericano
esta exhibiendo caracteristicas muy distintas a
las que, en otro contexto histérico, mostraron las
economias hoy industrializadas. Tales diferencias
son particularmente notorias a propésito del pro-
blema educacional, lo que a su vez tiene impor-
tancia especial para todo el tema de la formacién
y capacitacién de recursos humanos,

Los analisis del desarrollo a largo plazo de
las economias latinoamericanas sugieren que la
combinaciéon de altas tasas de crecimiento de-
mogréafico y bajo ritmo global de crecimiento,
unida a otros factores institucionales, han ido
conformando wuna estructura ocupacional que
pueda calificarse de deformada. Si bien el des-
empleo no ha llegado a adquirir magnitudes muy
amplias, ha tendido a generalizarse una grave
situacién de subempleo, hasta el punto de que se
estima que en gran namero de paises latino-
americanos afecta —bajo modalidades visibles
o encubiertas— a proporciones del orden de 20
y aun 30 por ciento de la masa trabajadora.
Las proporciones de empleo agricola y no agrico-
la, y la intensidad de las migraciones rural-urba-
nas se han visto influidas por factores de distinta
naturaleza, de manera que no se han ajustado
a los aumentos de la productividad agricola y
la capacidad de absorcién en actividades urba-
nas, afadiendo nuevos elementos de distorsion
en la estructura ocupacional. Al tradicional sub-
empleo rural se ha venido afiadiendo asi una
proporcién apreciable de subempleo en ocupa-
ciones urbanas, particularmente en determinados
sectores de servicio.

No es ésta oportunidad para precisar los tér-
minos de ese problema, sino apenas para men-
cionarlo, reafirmando de paso la necesidad de
que los planes de desarrollo incorporen la defi-
nicién explicita de una politica ocupacional, que
a su vez constituya marco esencial de referencia
para planificar la formacién y desarrollo de los
recursos humanos y consecuentemente para los es-
fuerzos de planificacién de la educacién. En
cambio, pareceria pertinente complementar las
estimaciones e hipétesis ya presentadas acerca
de la situacién presente con algunas ilustracio-
nes similares que contribuyan a esclarecer los
efectos de determinados cambios futuros previ-
sibles, mediante la formulacién de proyecciones
también hipotéticas de las principales variables
hacia el afio 1980.



a) Crecimiento y cambios en la estructura de-
mogréfice, del producio y la ocupacién

La evolucién probable de las principales re-
laciones demograficas lleva a estimar que la po-
blacion total de los 20 paises latinoamericanos
alcanzard hacia 1980 a unos 364 millones de
personas. Previsiblemente, su estructura por eda-
des no sufrird modificaciones de importancia,
aunque es probable que sea algo menor el cre-
cimiento de la poblacién de menos de 15 afios
de edad y algo mayor el de la poblacién de 65
afios y més, de manera que la cifra global que-
daria determinada por unos 152 millones de
personas en el primer grupo de edades, algo mis
de 197 millones entre 15 y 64 afos, y poco
mas de 14 millones de personas de mas de 64
afios. Dentro del estrato méas joven, la poblacion
en edad escolar (7 a 14 afios) puede representar
unos 72 millones de personas, en comparacion
con los 40 millones que se registraron en 1960.

De otra parte, en virtud de los cambios en la
estructura de edades y otros factores de efectos
contrapuestos, podria aumentar levemente la tasa
de participacién en la fuerza de trabajo, de ma-
nera que la poblacién activa alcanzaria en 1980
2 unos 120 millones de personas, lo que repre-
sentaria un aumento de 45 millones de trabaja-
dores con respecto de la ocupacién estimada para
1965, es decir, un promedio de absorcién de
3 millones de personas por afio durante los pri-
meros 3 quinquenios. Desde otro &ngulo, la po-
blacién rural se aproximaria a los 150 millones
de personas, en tanto que la urbana excederia de
los 215 millones, magnitud esta Gltima equiva-
lente a algo més de 59 por ciento de la poblacién
total.

Es mucho mas dificil prever la evolucién
probable de las otras magnitudes que completan
ese cuadro demografico a los fines de evaluar
la magnitud del esfuerzo educacional y de forma-
cién de recursos humanos que puede requerirse.
Considérense, sin embargo, algunos calculos hi-
potéticos que pueden ofrecer al menos un interés
ilustrativo.

En 1965, la productividad media por perso-
na ocupada en el conjunto de las economias la-
tinoamericanas era del orden de los 1150 dé-
lares anuales. Sise acepta como punto de partida
la hipétesis de que esa productividad aumente
a lo largo de los proximos 15 afios a una tasa
media anua! de 2.5 por ciento —superior a la
experiencia del pasado, pero bien modesta como
objetivo del esfuerzo futuro de desarrollo— esa
productividad llegara en 1980 a unos 1700 dé-
lares anuales por persona ocupada. A su vez,
esta cifra, unida a la proyecciéon de una ocu-
pacién total de 120 millones de personas se

traduciria en una cuantia global del producto in-
terno latinoamericano equivalente a unos 200 000
millones de doélares, lo que significaria mas que
duplicar el nivel absoluto del producto registrado
en 1965 (poco mas de 88 000 millones de do-
laves).

Aun partiendo de un ritmo de crecimiento del
producto inferior al 3 por ciento anual por perso-
na, el incremento global en el periodo de 15 afios
resulta bastante considerable, y en todo caso su-
ficientemente grande como para esperar que su
composicién por sectores experimente también
modificaciones significativas. Como es légico,
estas iltimas no dependen sélo de su expansién
cuantitativa, sino también de otros factores esen-
ciales de la politica de desarrollo. Sin enirar
en su consideracién detallada, acéptese al menos
como criterios generales algunos supuestos adi-
cionales que en mayor o menor grado dan por
descontada la presencia en el desarrollo ulterior
de un proceso amplio de reforma agraria, una
distribucién més progresiva del ingreso y una
mayor vinculacién econdémica entre los pajses de
l2 regién. En tales condiciones, seria dificil ad-
mitir un crecimiento de la produccién agricola
que no representara cuando menos una tasa me-
dia anual de 1.5 por ciento por habitante; un
crecimiento de la indusiria manufacturera que
por lo menos equivalga a una elasticidad respec-
to al crecimiento del producio total de 1.3; y
un crecimiento comparable de los servicios ba-
sicos, probablemente algo menor para los trans.
portes y relativamente mds alto para el suministro
de electricidad y otros servicios complementa-
rios,

Estos y otros criterios de naturaleza similar
llevarian en definitiva a una proyeccién hipo-
tética del nivel y estructura del producto como
la que se resume en el cuadro 13. En el mismo
cuadro se extiende esa proyeccién hipotética a
una estimacién de la estructura ocupacional que
seria consistente con el crecimiento previsible
de la poblacién activa y ciertos supuestos sobre
cambios de la productividad en cada sector de
actividad econémica. Estos dltimos ofreceran al-
gunos rasgos claramente distintivos. Por ejem-
plo, es probable que el rapido crecimiento de la
industria manufacturera ~——cuyo producto casi se
triplicaria en los préximos 15 afios, lo que equi-
vale a una iasa media anual de casi 7.5 por
ciento— envuelva al mismo tiempo la incorpora-
cién de nuevas actividades de alta productividad
y complejidad técnica, la modernizacién de ramas
tradicionales, y una creciente traslacién relativa
de recursos desde la artesania y la pequefia in-
dustria a la industria fabril propiamente dicha;
como resultado de todo ello, seria dificil suponer
un aumento de la productividad media de la
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poblacién ocupada en el conjunto del sector ma-
nufacturero a un ritmo inferior al 4 por ciento
anual, lo que a su vez se traduciria en un incre-
mento pequeiio de la participacién de este sector
en la ocupacidn total.

Por su parte, las proyecciones relativas al sec-
tor agricola envuelven el supuesto de que la po-
litica vinculada a la relorma agraria acentuaria
de manera especial los esfuerzos por aumentar
los rendimientos por unidad de superficie, en
tanto que seria mas moderado el crecimiento de
la productividad por persona ocupada (del orden
de 2 por ciento por afio); aun asi, resulta una
disminucién significativa en la proporcién de la
ocupacién total que absorberia este sector, lo
que supone a su vez la continuacién de un pro-
ceso relativamente intenso de migracién rural-
urbana. En cuanto a las actividades extractivas,
su orientacién preferente hacia la exportacién es
factor que probablemente continiie estimulando
un aumenio persistente y relativamente rapido
de la productividad, y limitando en consecuencia
su capacidad de absorcién adicional de mano
de obra., Esas consideraciones suponen que, si
han de ser consistentes las proyecciones de pro-
ducto con el crecimiento total de la fuerza de
trabajo, los aumentos de productividad tendrin
que ser de magnitud muy modesta en las activi-
dades restantes: del orden de 1.5 por ciento anual
en la construccién y servicios basicos, y todavia
algo menos en el conjunto de los demés servicios.

En suma, esos supuestos generales vendrian
a constituir otras tantas expresiones de una po-
litica ocupacional definida en su sentido mds
amplio, y naturalmente podrian formularse con
criterios diferentes. Lo tinico que se procura
mediante esa ilustracién es sefalar la necesidad
de que se elabore un marco explicito de referen-

cia que ponga de manifiesto las relaciones entre
los objetivos globales de crecimiento con las
necesidades de absorcion de fuerza de trabajo y
el esfuerzo consiguiente de aumento de la pro-
ductividad y mayor asimilaciéon técnica y que
oriente acerca de las transformaciones estructu-
rales previsibles, sus efectos sobre la distribucién
por sectores de las nuevas oportunidades ocupa-
cionales y sus niveles correspondientes de pro-
ductividad.

b} Las necesidades de recursos humanos y su
estructura profesional

Se deduce de las consideraciones anteriores
que los cambios que puedan preverse en la es-
tructura profesional de la poblacién ocupada se
originan, en definitiva, en dos tipos de factores:
el propio proceso de desarrollo envuelve varia-
ciones en la participacién relativa de los distintos
sectores de actividad econdémica, cuya ocupacion
exhibe en cada caso estructuras profesionales
diferentes y la modernizacién y el aumento de
la productividad plantean dentro de cada sector
exigencias mayores de calificacién profesional.

El primer efecto podria ilustrarse en los cua-
dros hipotéticos que vienen presentindose como
representativos de América Latina en su conjun-
to, aplicando a las cifras de ocupacién por sec-
tores proyectadas para 1980 las mismas estructu-
ras profesionales que se estimaron para cada
sector en 1965; de ese modo, se observaria que
aunque no se modificasen los grades de califi-
cacion profesional en cada sector, se modificaria
la estructura profesional del conjunto de la fuer-
za de trabajo, por las proporciones distintas en
que habran de crecer los diferentes sectores de
actividad, coincidiendo en general los crecimien-

Cuadro 13
AMERICA LATINA: UNA PROYECCION HIPOTETICA DEL PRODUCTO Y LA OCUPACION HACIA 1980

ngposi- E
Producto br(ziuo ( 0cupltzlcio’n a;,i’Zl szztlo- ocitgzggxl
L. (millones de miles de per- duct orcenta-
Sector de actividad délares) sonas) (I;}f :rcléfz ;; ) (p i’::)
jes)
1965 1980 1965 1980 1965 1980 1965 1980
Agropecuario y pesca 19348 36 000 35499 49300 21.8 18.0 46.2 41.1
Industrias extractivas 4279 9000 743 1000 4.8 4.5 1.0 0.8
Industrias manufactu-

reras 20031 58000 12048 20000 22.6 29.0 157 16.7
Construccion 2869 7 000 3706 7200 3.3 3.5 4.8 6.0
Servicios basicos 6731 21 000 4185 8 500 7.6 10.5 5.4 7.1
Otros servicios 35389 69000 20705 34000 39.9 345 26.9 28.3
Total 88647 200000 76886 120 000 1000 100.0 100.0 100.0
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AMERICA LATINA: UNA PROYECCION HIPOTETICA DE LA ESTRUCTURA PROFESIONAL DE LA POBLACION OCUPADA HACIA 1980

Cuadro 14

(Miles de personas)

Profesionales y técnicos

Adminis-

Emplea-

Operarios y artesanos

.. Personal
Sector de actividad Total tradores dos y Semi- No de ser-
Profesio- Técni- y geren- vendedo- Califi- i o 5
Total ale Suma d califi- califi- vicio
nales cos tes res cados cados cados

Agropecuario y pesca 49 300 200 50 150 150 200 48 250 4900 14800 28550 500
Industrias extractivas 1000 60 30 30 15 70 825 120 350 355 30
Industria manufacturera 20000 600 140 460 500 2000 16 600 5900 9000 1700 300
Construccién 7200 200 50 150 110 140 6670 860 3 600 2210 80
Servicios basicos 8500 320 70 250 210 1530 6100 680 3400 2020 340
Otros servicios 34 000 4930 850 4080 2720 10880 2040 340 510 1190 13 430
Total 120 000 6310 1190 5120 3705 14820 80485 12800 31660 36025 14 680




tos méas rapidos con aquellos que exigen méds
altas calificaciones profesionales. A ello habria
que agregar las consecuencias de una mayor in-
corporacién del progreso técnico en cada sector
de actividad, a velocidades variables, segin el
ritmo de incremento de productividad que se pre-
vea o postule.

La acumulacién de esos dos efectos puede de-
terminar variaciones muy pronunciadas en un
periodo relativamente amplio, como queda jlus-
trado en las cifras del cuadro 14, que resumen los
resultados de una proyeccién hipotética de la
estructura profesional de la poblacién ocupada
hacia 1980 en el conjunto de América Latina.
Alli se tienen en cuenta las proyecciones del pro-
ducto y la ocupacién comentadas en la seccion
precedente y algunas hipétesis adicionales sobre
las repercusiones de los aumentos de productivi-
dad supuestos para cada sector en términos de
sus respectivas exigencias de calificacion pro-
fesional.

Si se confronta esa proyecccién con las esti-
maciones presentadas anteriormente acerca de la
situacién existente en 1965, podra apreciarse en
detalle la magnitud y composicién de los cambios
previstos. En general, los mas significativos se
refieren al importante crecimiento que habria
de experimentar la existencia total de “profe-
sionales”, el aumento ain mds acentuado en la
categoria de “técnicos”, y el grado mas alto de
calificacién en la categoria de operarios y ar-
tesanos.

En términos mas restringidos, atendiendo sélo
a los profesionales graduados de nivel universi-
tario, esas proyecciones significarian la necesidad
de un incremento de més de 130 por ciento en su
nimero total enire 1965 y 1980; como en igual
periodo la poblacién total aumentara en sélo
55 por ciento, esos resultados significarian me-
jorar la relacién de profesionales graduados con
respecto a la poblacién desde el coeficiente ac-
tual de 3 por mil a uno de 4.5 por mil hacia
1980.

Junto a ese incremento global, sin duda se
modificara también la composicién interna de
esa categoria segin principales “familias pro-
fesionales”. Algunas hipétesis adicionales lleva-
rian a estimar, por ejemplo, la necesidad de un
aumento en la proporcién de graduados en cien-
cias naturales e ingenieria, v en menor medida
los de ciencias econdémicas y sociales; el mante-
nimiento aproximado de la proporcién corres-
pondiente a los graduados con formacién hu-
manistica, pedagogia, bellas artes y ciencias
médicas; y una declinacién en la proporcién
correspondiente a los profesionales en derecho.

El caracter ilustrativo de estas consideracio-
nes no justificaria profundizar en el detalle de
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esas proyecciones para referirlas a profesiones
mis especificas, si bien ello contribuiria a acla-
rar el fundamento de esas apreciaciones globales
al mostrar su vinculacién estrecha con los cam-
bios estructurales y mejoramientos de la produc-
tividad sectorial a que se ha aludido. Al mismo
tiempo, de ese analisis mas pormenorizado del
problema surgen elementos de juicio para esti-
mar los cambios que serian necesarios en las
relaciones entre profesionales de nivel superior
y profesionales de nivel intermedio (incluidos
estos ultimos bajo la denominacién genérica de
“técnicos”, que no resulta ser enteramente apro-
piada).

c) Mejoramiento y cambios en el perfil educati-
vo de la poblacién activa

Con el complemento indispensable de ese tipo
de anélisis mds pormenorizado, cuya descripcién
se omite a fin de no recargar excesivamente la
presentacién de esta hipétesis, ese tipo de pro-
yeccion de la estructura profesional permite apo-
yar proyecciones mejor fundamentadas acerca
del perfil educactivo de la poblacién activa que
seria compatible con las exigencias del desarro-
Ho futuro. De ese modo, se acerca el problema a
lo que vienen a ser las preocupaciones mas di-
rectas de la planificacién de la educacién, puesto
que es susceptible de traducirse en un marco
cuantitativo que contribuye a precisar la magni-
tud y orientaciones del esfuerzo formativo que
ha de emprenderse.

Este paso adicional queda ilustrado por las
proyecciones hipotéticas del perfil educativo
de la poblacién activa hacia 1980 contenidas en
el cuadro 15. Ello envuelve mucho mais que el
simple computo aritmético de las cifras resultan-
tes de vincular las proyecciones de la estructura
profesional futura con los coeficientes actuales
de “insumos educacionales” correspondientes a
cada categoria profesional.

A este propésito, parece pertinente tener en
cuenta por Jo menos dos tipos de consideraciones.
En primer lugar, €l perfil educativo necesario en
el futuro no depende sélo de los cambios pre-
vistos en la estructura profesional derivados de
la expansién cuantitativa de las distintas cate-
gorias. Ha habido oportunidad en secciones an-
teriores de puntualizar algunas anomalias noto-
rias en la situacién presente, consistentes en el
desempefio de funciones profesionales que no
estan respaldadas por una formacién apropia-
da; es decir, el perfil educativo “interno” de
determinadas categorias profesionales considera-
das en particular refleja al presente insuficien-
cias muy marcadas en la extensién y naturaleza
de la formacién escolar y profesional correspon-



Cuadro 15

AMERICA LATINA: UNA PROYECCION HIPOTETICA DEL PERFIL EDUCATIVO
DE LA POBLACION OCUPADA HACIA 1980

e >

Profesio- Adminis- Emplea- Operarios Personal
Total nales y tradores y dos y ven- y artesa- de servi-
técnicos  gerentes  dedores nos cio
Formacidn universitaria (completa e in-
completa) 2432 1554 485 393 — —
Formacién media 25476 4144 2250 6643 11251 1188
Secundaria general 15419 1311 1715 5418 5787 1188
Completa 4486 632 1135 3416 1445 272
Incompleta 10933 679 580 2002 4342 916
Técnica 8235 1011 535 1225 5464 —
Normal 1822 1822 — — — —
Formacién primaria 92 092 612 970 7784 69 234 13492
Mais de 3 afios 57517 454 695 5665 41830 8873
Menos de 3 afios y sin instruccién 34 585 158 275 2119 27 414 4619
Total 120 000 6310 3705 14 820 80 485 14 680

diente. Cabe, pues, esperar que en el futuro se
corrijan tales anomalias, lo que significa nece-
sidades de mejoramiento del perfil educativo ge-
neral de la poblacién activa, al margen de las
mayores necesidades cuantitativas de profesiona-
les de los distintos niveles.

Una segunda consideracién se relaciona prin-
cipalmente con algunas rigideces inevitables que
afectan a los intentos de mejorar el perfil edu-
cativo de la poblaciéon ocupada. De hecho, una
proporcién apreciable —probablemente cercana
al 30 por ciento— de la poblacién activa de 1980
estara constituida por personas ya incorporadas
& la fuerza de trabajo en 1965, es decir, por
sobrevivientes de la poblacién ocupada en la
sctualidad, cuyo perfil educativo esta ya deter-
minado, y sélo podria modificarse en alguna
medida mediante los servicios de formacién ex-
traescolar. Aun para los nuevos ingresos a la
fuerza de trabajo que tendran lugar en un fu-
turo inmediato, el perfil educativo estara tam-
bién predeterminado en gran medida por las
condiciones educacionales existentes. Asi pues,
las nuevas actividades de formacién de recursos
humanos que se emprendan desde ahora vendran
a influir en el perfil educativo de sélo una parte
de la poblacién activa con que se contara den-
tro de 15 afios. Ello muestra cuin importante
es que la planificacién educacional se apoye en
un prondstico de las exigencias futuras trazade
a plazo relativamente largo.

De esas consideraciones derivan a su vez al-
gunas conclusiones que conviene sefialar, En
primer término, se explica asi que las proyeccio-

nes contenidas en el cuadro 15 continiien regis-
trando proporciones significativas de personas
con escasa formacién escolar en las categorias de
profesionales y técnicos y de administradores y
gerentes, hecho aparentemente contradictorio con
el propésito de adecuar las calificaciones profe-
sionales a las funciones que corresponde desem-
pefar en el sistema econdémico. De oira parte, la
confrontacién de las proyecciones del perfil edu-
cativo deseable o necesario para 1980 con la
situacién presente no refleja la verdadera magni-
tud del esfuerzo que corresponde desplegar al
sistema educacional, pues ese esfuerzo ha de
medirse en relacién con los nuevos ingresos a la
poblacién activa, cuyo nivel educativo ha de
ser mucho maés alto para compensar la insufi-
ciencia que muestran los sobrevivientes de la
fuerza de trabajo actual. En el cuadro 16, se
procura mostrar por separado el perfil educativo
de la poblacién adicional que ha de incorporarse
a la poblacién activa en el curso de los préximos
15 afios.

d) Las necesidades de ampliacion de los servicios
educactonales y vocacionales

En verdad, son estas altimas apreciaciones
las que vienen a ilustrar de manera més directa
la magnitud de las necesidades de ampliacién de
los servicios educacionales y vocacionales, me-
diante la confrontacién de las necesidades de
formacién para las nuevas ocupaciones, con los
niveles presuntos de “oferta” del sistema edu-
cativo. Conviene, pues, detenerse brevemente en
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Cuadro 16

AMERICA LATINA: UNA HIPOTESIS COMPARATIVA ENTRE LOS PERFILES EDUCATIVOS
DE LA POBLACION OCUPADA EN 1965 Y 1980

Formacién universitaria (completa e inconipleta)
Formacion media
Secundaria general

Completa
Incompleta

Técnica
Normal
Formacion primaria

Miés de 3 afos
> .. ‘s
Menos de 3 afios y sin instruccién

Total

Total 1965  Total 1980 fgg ;5; :1:9235' N, uevts ocu-
1060 2432 636 1796
8730 25 476 5232 20244
6 240 15419 3742 11677
1490 4486 893 3593
4750 10933 2849 8084
1770 8235 1059 7176

720 1822 431 1391
67 096 92 092 40263 51829
29 700 57517 17815 39702
37 396 34575 22 448 12127
76 886 120 000 46131 73869

el significado de estas cifras hipotéticas, dedu-
cidas de la serie de supuestos y criterios que han
venido resumiéndose en las secciones anteriores.

La necesidad de dar formacién universitaria
a casi 1.8 millones de personas en los préximos
15 afios significa que las universidades latino-
americanas han de preparar en ese periodo a un
namero de profesionales equivalente a casi el do-
ble del total de graduados universitarios que en
la actualidad forman parte de la poblacién acti-
va. Mirado desde otro 4ngulo, se requeriria una
promocién universitaria anual que en promedio
seria del orden de las 120 000 personas, en tan-
to que al presente egresan de las universidades
latinoamericanas alrededor de 70000 personas
por afio; lo que representa un incremento de 70
por ciento respecto de los niveles presentes de
egreso.

Relativamente mayor tendria que ser la ex-
pansién en el conjunto de la formacién media,
acompafiada ademds de importantes cambios en
su orientacién. En los préximos 15 afios, los
egresados de la educacién secundaria general
(con estudios completos) que no continuarian su
formacién universitaria representarian casi 3.6
millones de personas, los que sumados a otros
tantos que ingresarian a los centros unmiversita-
rios vienen a sumar un nimero de egresados
anuales de la educacién secundaria general del
orden de las 500 000 personas, en promedio. Esta
cifra contrasta con las 370 000 personas de hoy,
y determina una necesidad de expansién de 35
por ciento para el nivel medio. Este Gltimo no
parece constituir un aumento particularmente
fuerte, pero ha de tenerse en cuenta que obede-
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ceria a una reorientacién muy acentuada de la
ensefianza media hacia la formacién técnica, asi
como a una ampliacion cuantitativa muy impor-
tante del acceso a un primer ciclo de ensefianza
secundaria béasica. Asimismo, ese crecimiento
menor de los egresados de la ensefianza secunda-
ria general en comparacién con el aumento en
el nimero de graduados universitarios, envuel-
ve el supuesto de que mejorardn significativa-
mente las tasas de retencién en la formacién uni-
versitaria.

El desequilibrio mayor aparece en relacion
con la formacion técnica. Las proyecciones que
se comentan llevan a estimar que en los proxi-
mos 15 afios la educacién técnica de nivel medio
habria de formar un total de casi 7.2 millones
de personas, es decir, un promedio anual de al-
rededor de 480 000 egresados, en comparacion
con la cifra actual de sélo 140 000 personas. El
esfuerzo a realizar en esta materia supone tripli-
car con creces la capacidad actual del sistema.
Una conclusién de esta indole podria parecer
fuera de toda posibilidad préctica si se la inter-
pretara de manera estricta; pero en verdad que-
da sujeta a varias reservas que conviene puntua-
lizar.

Una de ellas se refiere al hecho de que las
cifras correspondientes a 1965, que han servido
de punto de partida, incluyen dentro de la po-
blacién ocupada con instruccién técnica no sélo
a quienes han completado ese nivel de formacion
sino también a una proporcién importante de
personas que lo han hecho en forma incompleta.
Si bien seria deseable que las previsiones para
1980 se identificaran con la condicién de “egre-



sados”, ya que ello significaria un mejoramiento
efectivo en el perfil educativo de la poblacién,
la magnitud del crecimiento necesario llevara en
los hechos a que continiie incorporandose a la
fuerza de trabajo un nimero apreciable de perso-
nas con formacién técnica incompleta.

La segunda consideracién se refiere a otras
fuentes de capacitacién técnica que contribuiran
a la formacién de esos recursos humancs. En
escala modesta, desempefiardn esta funcién las
carreras universitarias cortas, pero mayores po-
sibilidades ofrece el sistema de formacién ex-
traescolar. Ello implica atribuir funciones y
responsabilidades a la formacién profesional ex-
traescolar que van mucho mis alld de las que
se le reconocen tradicionalmente, destacindolo
como instrumento de enorme trascendencia para
complementar —por lo menos en periodo de
transicién y ajuste como el que se tiene por de-
lante— los esfuerzos que se desplieguen desde el
sistema regular. Por supuesto, ello sélo puede
concebirse en la medida que se integren efectiva-
mente esos sistemas y se los coordine bajo un
esfuerzo tinico de planificacién de la educacién
entendido en su sentido més amplio.

En la formacién media, las proyecciones in-
cluyen la necesidad de preparar durante los pré-
ximos 15 afos a casi 1.4 millones de maestros
primarios, es decir, mas de 90 000 al afio, frente
a los 70 000 que ahora egresan anualmente.

En cuanto a la instruccién primaria, la mag-
ritud de la tarea futura no se refleja tanto en las
proyecciones del perfil educativo de la poblacién
activa como en las estimaciones de la estructura
por edades de la poblacién total y los objetivos
que se fijen para atenderla,

Por dltimo, que en la forma en que se han
expresado las proyecciones del perfil educativo

de la poblacién activa, no destaca otra de las
exigencias del desarrollo futuro, cual es el grado
de calificacion de “operarios y artesanos”. En
cuadros anteriores (véase en particular el cua-
dro 14) se establece la necesidad de que de los
80 millones de personas que integraran ese grupo
hacia 1980, unos 12.8 millones habrian de co-
rresponder a operarios y artesanos calificados, y
casi 32 millones a semicalificados. Si se descuen-
ta de los primeros la estimacién de algo mais
de 5 millones que recibirian formacién técnica de
nivel medio (cuadro 15), queda un margen su-
perior a los 7 millones de personas cuya califi-
cacién tendria que ser atendida por algiin siste-
ma de formacién profesional extraescolar.

No corresponderia en un documento de esta
naturaleza ir mdis lejos en cuanto a las repercu-
siones de distinto orden que cabe derivar de ese
conjunto de proyecciones. Ademis de ofrecer
ciertos ordenes generales de magnitud que per-
mitan visualizar mejor la magnitud de la tarea,
se ha querido destacar la necesidad de que se
aborde el problema ubicindolo apropiadamente
en las perspectivas generales del desarrollo; que
se lo tome en su integridad, conciliando los ob-
jetivos generales de la educacién con las necesi-
dades de formacién de los recursos humanos; y
que se lo refiera al conjunto del esfuerzo edu-
cacional, ya sea que se lo canalice a través del
sistema regular o de los servicios de formacién
profesional extraescolares. Se ha querido asimis-
mo ilustrar mediante hipétesis referidas al con-
junto de América Latina, lo que parecerian ser
ciertos lineamientos metodologicos generales ade-
cuados para abordar el tema, que habran en
definitiva de dar caricter mas concreto a los es-
fuerzos todavia difusos de planificacién de la
educacién.

IV. LA REORIENTACION DEL SISTEMA EDUCATIVO Y LA DEMANDA DE EDUCACION

1. Consideraciones generales

Las consideraciones expuestas en la seccién pre-
cedente confirman la necesidad de importantes
cambios en la orientacién del esfuerzo educati-
vo, a fin de hacer compatibles los propésitos
generales de la educacion con otras exigencias
més directas de desarrollo. Seria ilusorio, sin
embargo, creer que tales reformas pueden refe-
rirse iinicamente a las acciones tradicionales del
sistema educacional y que su materializacion de-
pende solo de una adecuada comprensién del pro-
blema y una asignacién suficiente de recursos
financieros.

Cuentan también las reacciones de los distin-
tos grupos sociales, que han de confrontar los

propésitos de la educacién, tal como los formu-
len el Estado y los educadores, con sus propias
aspiraciones. Para los padres, la educacién de
sus hijos constituye un medio para confirmar la
posicién social alcanzada ya por la familia, o
para que éstos asciendan en la escala social o pue-
dan aspirar a cargos mejor remunerados. Ade-
mds, en todo sistema educacional existen com-
plejas fuerzas de impulso o inercia derivadas de
los intereses de los profesores y funcionarios
en los diversos niveles y especialidades; y en la
educacién superior deben también tenerse en
cuenta las presiones de los estudiantes. Cuando
los objetivos de la educacién fijados por el Es-
tado tropiezan con las heterogéneas presiones que
actiian interna y externamente sobre el sistema
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educacional, la evolucién real y el “producto”
del sistema dependen de lo que se ha denomi-
nado “la suma de intenciones” o “resultante”.°
El sistema no puede satisfacer plenamente nin-
guna de las exigencias que se le imponen, sino
que se amolda segiin la fuerza relativa de las pre-
siones.

En una sociedad dinamica puede existir una
correspondencia suficiente entre la suma de ta-
les exigencias y los objetivos que derivan de los
conceptos de los derechos humanos y del apro-
vechamiento 6ptimo de los recursos humanos,
como para lograr una eficiencia razonable del
sistema. En una sociedad deliberadamente “mo-
vilizada” hacia el desarrollo, el gobierno puede
imponer sus objetivos con suficiente fuerza y
contar con un consenso popular tal que pueda
subordinar a sus objetivos las reivindicaciones
de otra indole. En una sociedad tradicional casi
estatica, el sistema educacional puede confirmar
el status adquirido sin mayor tensién. Una situa-
cién diferente se plantea en las sociedades en
transicién o en “conflicto”, en la que el orden
tradicional no se considera ya viable, pero en
las que todavia una aspiracién generalizada no
ha producido un consenso nacional sobre las
condiciones previas para lograr tal desarrollo;
en ellas, podran plantearse problemas maés irre-
ductibles, a tal punto que las discrepancias de
objetivos y de exigencias que se imponen al sis-
tema educativo puedan llegar a obstaculizar o
frustrar la consecucién de cualquiera de ellos.
Al ampliarse los sistemas educativos, dejan de
cumplir en forma eficiente su funcién tradicio-
nal de garantizar la posicién social y ocupacio-
nal; pero no adquieren aniloga capacidad para
fomentar la movilidad social y elevar la produc-
tividad.

En lo que se refiere a la demanda de edu-
caci6on desde el punto de vista de quienes la “con-
sumen” merecen atencion especial cuatro secto-
res de la poblacién: las clases altas tradicionales
y las élites recién formadas; el estrato medio
urbano; el estrato inferior rural-agricola; el sec-
tor semiurbano, que crece ripidamente, tiene
movilidad geografica y suele denominarse “mar-
ginal”, El estrato medio urbano es el que ejerce
mayor presién en pro del aumento de los recur-
sos destinados a la educacién, e influye sobre el
contenido de los programas no sélo directamente
por sus exigencias, sino indirectamente por su
predominio entre profesores, funcionarios y pla-
nificadores. Los dos #ltimos grupos -—rural-
agricola y semiurbano— se han incorporado re-
cientemente a la masa creciente que aspira a la
educacién, pero su poder de presién es relativa-

10 Andrew Pearse, The instrumentality of education
systems, documento preparado para el Sexto Congreso
Mundial de Sociologia (Evian, Francia, 1966).
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mente débil y hace poco que han comenzado a
exigir que el contenido de los programas se ajus.
te a las posibilidades que realmente estarin al
alcance de sus hijos. Las piginas siguientes se
refieren a la relacién entre los diferentes grupos
y los sistemas educacionales considerados en su
conjunto mas bien que a los problemas que ata-
fien a las diferentes especialidades o ciclos de la
ensefianza.

Las clases altas de antiguo arraigo estable-
cieron los moldes educacionales, a los cuales més
tarde se impusieron nuevos objetivos y formas,
En épocas mds recientes, la influencia de este
sector no ha sido activa, pues se ha retraido par-
cialmente o se ha mostrado pasiva frente a las
presiones que ejercen en la educacion los estra-
tos medios. La educacién no constituyé un “pro-
blema” para estos grupos mientras pudieron en-
viar a sus hijos a escuelas privadas o a estudiar
al extranjero, y mientras los titulos profesiona-
les fueron mds importantes como confirmacién
de su status que como medio de ganarse la vida;
pero posteriormente, el menor crecimiento rela-
tivo del ingreso agricola, asi como el aumento
demogréifico de este grupo, han obligado a una
proporcién creciente de jGvenes pertenecientes a
esta clase a entrar en la competencia profesio-
nal y en los empleos de oficina. La creacién de
universidades privadas en diversos paises pare-
ce haber respondido al deseo de la élite de evitar
el hacinamiento y el ambiente agitado de las
universidades estatales, y la politica restrictiva
de admisién a que se aferran algunas de las fa-
cultades tradicionales de las universidades del
Estado puede responder a motivos similares. Sin
embargo, las élites tradicionales aparentemente
no han intentado en general usar de la educa-
cién piblica para sus propios fines.

La nueva élite industrial de algunos paises
ha comenzado a satisfacer sus propias necesida-
des de técnicos bien capacitados al margen de
los sistemas de educacién piiblica, ayndando a las
universidades privadas, las escuelas técnicas y a
otras instituciones de capacitacién que ofrecen
cursos especializados relativamente cortos adap-
tados a las necesidades inmediatas que experi-
menta la industria.

En el predominio que ejercieron y en la pa-
sividad que posteriormente mostraron las élites
en relacién con la educacién publica, puede bus-
carse, en parte, la respuesta a la pregunta que
suele formularse de por qué el estrato medio,
luego de haber adquirido mucha fuerza e im-
portancia cuantitativa, no ha podido ofrecer un
liderazgo mas coherente.

La politica educacional ha sufrido los efectos
de la crisis que afecta a los mecanismos tradi-
cionales “de adopcién de decisiones™ o “vacio
de poder” indicado en varios estudios recientes



sobre América Latina, pero al mismo tiempo ha
contribuido a esa crisis.

2. Educacion del estrato medio urbano

Los estudios més recientes han comenzado a de-
mostrar que el cuadro estereotipado de umna re-
gién dominada por las clases altas tradiciona-
les ha dejado de tener validez. Los estratos
medios que han surgido carecen de homogenei-
dad y cohesibn suficientes como para justificar
el empleo del término “clase”, pero es evidente
que los representantes del “estrato” o “sector”
medio ocupan las posiciones directivas en varios
paises y ejercen presién para lograr el predo-
minio politico y econémico en otros, Varios in-
dicadores estadisticos muestran que el estrato
medio ha crecido casi proporcionalmente al gra-
do de urbanizacién en los diferentes paises.’!

Las estimaciones de la UNESCO indican que
entre 1955 y 1965 la matricula aumenté 120 por
ciento en las escuelas secundarias y 114 por
ciento en las instituciones de ensefianza supe-
rior, mientras la matricula en las escuelas pri-
marias se elevaba s6lo en 72 por ciento. No cabe
duda de que es necesario ampliar la ensefianza
secundaria y superior, posiblemente con ritmo
alin mas rapido, pero el tipo de ampliacién que
se realiz6 no responde a objetivos piblicos cla-
ros. En forma mucho més restringida, algunos
sectores del estrato urbano inferior comenzaron
a luchar para los mismos objetivos.

Los planificadores de la educacién suelen se-
fialar la imposibilidad de que continile encau-
zandose hacia la universidad a mas de las dos
terceras partes del alumnado secundario, una vez
que éste ha experimentado tan enorme expan-
sién. Hace mis de diez afios que existe un acuer-
do generalizado sobre las orientaciones genera-
les de las reformas necesarias,’? pero el proble-
ma mas dificil es encontrar instrumentos efica-
ces para modificar la actitud de los “consumi-
dores” mdas 4vidos de educacién a fin de que
acepien dichas reformas.

Las dificultades con que tropiezan la elabo-
racién de una politica educacional y la planifi-

11 Véase al respecto Materiales para el estudio de
la clase media en América Latina, publicado por la
Oficina de Ciencias Sociales de la Unién Panamericana
en 1951; John J. Johnson J. Johnson, Political Change
in Latin America: Emergence of the middle sectors
(Stanford University Press, 1958) y El desarrollo so-
cial de América Latina en la postguerra, op. cit., ast
como un estudio presentado al Comité de Cooperacién
Econémica del Istmo Centroamericano en 1960, sobre
Las clases medias en Centroamérica. Caracteristicas que
presentan en la actualidad y requisitos pare su desarro-
llo (E/CN.12/CCE/176/Rev.2).

12 Véanse, por ejemplo, las conclusiones del Semi-
nario Interamericano de Educacién Secundaria (San-
tiago, diciembre 1954-enero 1955).

cacion de la educacién, resultan asi ser mas com-
plejas de lo que parece a primera vista. El tipo
de demanda por ensefianza media no sélo hace
que ésta continlie concentrandose en la prepara-
cién tradicional para la universidad, sino que,
como es inevitable en un periodo de rapida ex-
pansidn, ejerce presién para rebajar sus normas
de calidad; los “‘consumidores” no se interesan
suficientemente por la aplicacién practica futura
de la ensefianza que reciben, ni les preccupa ejer-
cer una fuerte presién correctiva si el sistema
sacrifica la calidad en aras de la cantidad. En
la medida en que la ensefianza piblica no satis-
face esa demanda, los consumidores se vuelven
hacia las escuelas privadas pagadas, cuyas nor-
mas de calidad son atn més dificiles de contro-
lar, a las cuales tienen atin menos acceso los
grupos de méis bajos ingresos, y que exigen, en
la forma de subvenciones, una proporcién im-
portante de fondos fiscales destinados a la edu-
cacion media. Es significativo que la educacion
secundaria en la actualidad esté principalmente
en manos del sector privado en la casi totalidad
de los paises, en tanto que la educacién prima-
ria y superior son en general publicas y gratuitas
(aunque los gastos adicionales del alumno pue-
den ser elevados). Alrededor de 1962, el 70 por
ciento de los estudiantes secundarios de la re-
gién en su conjunto asistia a escuelas privadas,
en tanto que sdlo 10 por ciento de los estudian-
tes universitarios lo hacia a instituciones priva-
das.’® Esta anomalia indica por si sola en qué
medida la expansién de la ensefianza secundaria
obedece a presiones de los consumidores mds
bien que a una politica piiblica; asimismo indica
el principal mecanismo por el cual la educacién
universitaria “gratuita” se reserva a un grupo
limitado. Histéricamente esta situacién deriva del
doble origen del sistema educacional: educacién
universitaria para las élites (en que la etapa pre-
paratoria a menudo estaba a cargo de escuelas
adscritas a las propias universidades), educacién
primaria pdblica para las masas, dejando casi
de lado la ensefianza secundaria,

Si para los consumidores la entrada a la en-
seflanza secundaria tradicional se hace més dificil
y onerosa, en tanto que es ficil y barata a las
escuelas técnico-vocacionales, cabe esperar que
algunos de ellos (las familias que a duras penas
pueden mantener a sus hijos en la escuela) en-
vien a sus hijos a esas escuelas. Pero ello no sig-
nifica que abandonen sus objetivos primitivos,
lo que puede atribuirse en parte al hecho que la
ensefianza impartida por esas escuelas correspon-
da en grado tan limitado a las necesidades de
conocimientos técnicos modernos. Ejemplo noto-
rio es la ensefianza agricola; no sélo es muy re-
ducida la matricula en relacién con las necesida-

18 Sylvain Lourié.
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des nacionales,** sino que la gran mayoria de los
estudiantes procede del estrato medio urbano y
busca trabajo en las ciudades después de recibir-
se, Este fenémeno afecta también a las escuelas
normales; éstas suelen ser usadas por muchos
jovenes para obtener una educacién secundaria
de bajo costo (frecuentemente con la ayuda de
becas) sin que tengan intencién de dedicarse a
la ensefianza, o habiéndose formado en “escue-
las normales rurales” se dedican a la ensefianza
en las ciudades.'s

Pocos nifios pertenecientes al estrato urbano
“marginal” inferior llegan a las escuelas de en-
sefianza media, pero un nimero creciente de ni-
fios de familias de obreros con trabajo regular
lo logran. Las pocas investigaciones sobre su si-
tuacién sugieren que su medio cultural constitu-
ye un grave obstaculo para que aprovechen esa
educacién, aunque el ingreso familiar sea sufi-
ciente como para miantenerlos mientras estu-
dian.*® En la medida en que tienen éxito esco-
lar, ascenderan individualmente al estrato medio,
y adquirirdn las preferencias ocupacionales des-
critas. Al usar la escuela como medio de ascenso
social, el estrato medio no tuvo imaginacién para
romper los moldes de la educacién que anterior-
mente monopolizaba la clase alta. Ahora los asa-
lariados urbanos corren el riesgo de caer en lo
mismo, es decir, de impulsar a sus hijos a in-
gresar a la masa, ya excesiva, de empleados a
sueldo. Aunque prefirieran una educacién orien-
tada hacia el empleo calificado en la industria,
las deficiencias de la mayoria de las escuelas vo-
cacionales los disuade de hacerlo.

14 La educacién agricola hace aflorar con especial
claridad las discrepancias entre las necesidades de edu-
cacién calculadas por los planificadores y la demanda
efectiva de educacién de las estructuras existentes. Mu-
chos informes han puesto de relieve la necesidad de
contar con un namero mucho mayor de especialistas en
agricultura; pero en las escuelas agricolas la matricula
sigue siendo muy inferior a la capacidad, y muchos egre-
sados se emplean en actividades que no guardan rela-
cién con sus conocimientos o se marchan a trabajar al
extranjero. Evolucion de la situacién educativa de Amé-
rica Latina, 1956-1965 (UNESCO/MINEDECAL/6), pa-
rrafos 29-31.

15 Véase, Educacion y desarrollo en América Latina:
Bases para une politica educativa (UNESCO/MINE-
DECAL/7), parrafo 135, y Andrew Pearse, op. cit.

16 Un estudio efectuado en 1961 sobre los estudiantes
secundarios de Montevideo, ciudad en que los jévenes
pertenecientes a la clase trabajadora disfrutan de opor-
tunidades mas o menos equitativas de ingreso a la en-
sefianza secundaria, indica que existen enormes diferen-
cias en cuanto a la desercién y las calificaciones obteni-
das en los exdmenes finales segiin la ocupacién del pa-
dre. Entre los estudiantes del primer afio de los liceos,
19.2 por ciento proceden de familias de trabajadores
calificados y 3.3 por ciento de familias de jornaleros.
En el cuarto afio los porcentajes correspondientes han
bajado a 5.3 y 04, (Aldo E. Solari, Estratificacién so-
cial y rendimiento liceal, trabajo presentado al VII Con-
%gzo) Latinoamericano de Sociologia, Bogota, julio de
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La influencia del estrato medio urbano so-
bre el sistema escolar no se limita a presiones
externas para conseguir educacién de determina-
do tipo; los miembros de este estrato —que son
producto de la modalidad de educacién descri-
ta— componen el profesorado de las escuelas e
inevitablemente le imparten sus propios valores
y preocupaciones. El sistema de ensefianza est§
tan sujeto como otros medios de ganarse la vida
a las presiones organizadas para proteger el sta-
tus, la seguridad en el cargo y el aumento de las
oportunidades de empleo, sobre todo en los car-
gos administrativos. Las reformas que parecieran
amenazar los intereses de cualquier grupo espe-
cializado de profesores o funcionarios adminis-
trativos suelen ser resistidas, generalmente por
la via politica. Al mismo tiempo, los esfuerzos
para racionalizar la expansion del sistema educa-
tivo se ven contrarrestados por presiones conti-
nuas en favor de programas especiales y de la
creacion de nuevas instituciones locales, inicia-
tivas a menudo bien intencionadas y convenien-
tes en si mismas, pero que no guardan relacién
con las prioridades establecidas y en la practica
se traducen principalmente en la creacién de nue-
vos cargos y en la complicacién del aparato ad-
ministrativo. La actual proliferaciéon de nuevas
universidades y escuelas especializadas en res-
puesta a las iniciativas locales y sectoriales, sin
tener en consideracién los objetivos de la capa-
citacién o la disponibilidad de profesores idé-
neos, los recursos naturales y los estudiantes, es
una faceta importante de este problema. Los
propios organismos de planificacién no estan li-
bres de las presiones a favor de la burocratiza-
cién que derivan de la formacién educacional y
las aspiraciones de su personal en materia de
ocupaci6n.

Las consideraciones anteriores no significan
que haya que responsabilizar a los estratos me-
dios de monopolizar y distorsionar deliberada-
mente las oportunidades educacionales. Su posi-
cion es dificil, especialmente en los paises en que
son numerosos los individuos que los componen
y la economia se ha quedado rezagada. La carga
de dar a sus hijos una educacién media puede
ser muy pesada, y las posibilidades consiguien-
tes de ascender en la escala social y de ingresos
serdn cada vez mas desilusionantes en los secto-
res de ocupacién en que se han concentrado hasta
el momento. Ampliadas las posibilidades de com-
pletar la educacién media, encuentran reciente
frustracién en el paso de la escuela secundaria a
la universidad, pues éstas no se han ampliado
con la rapidez suficiente como para absorber el
creciente nimero de personas que cumplen to-
dos los requisitos formales de ingreso, o han
creado sus propias barreras para impedir el paso



a los egresados de una educacién secundaria
depreciada.

De otra parte, estan las influencias que pue-
den ejercer los estudiantes mismos. Estos, cual-
quiera que sea su origen social, constituyen gru-
pos que ain no se integran al status y al orden
ocupacional actual; se ven acicateados por sus
propios impulsos adolescentes y suelen adoptar
una actitud de rebeldia y critica, siendo muy
importantes tanto por niimero como por su con-
centracion en las instituciones urbanas., Sus po-
sibilidades como fuerza de cambio social quedan
limitadas, sin embargo, por el hecho de que €l
descontento evidente que revelan parece corres-
ponder a una combinacién atin indeterminada de
varias formas de enfocar el futuro, ante las cua-
les un camino es el de ejercer una presién or-
ganizada para conformar las instituciones de en-
sefianza secundaria y superior a sus propias
limitaciones de recursos y de instruccién previa,
en la esperanza de que la educacién no deje por
ello de rendir los frutos materiales tradicionales.

Otros problemas se derivan de la alta tasa
de aumento de la matricula secundaria y supe-
rior en el decenio pasado, que fue de méds de
10 por ciento anual, y que excede considerable-
mente no sélo la tasa de crecimiento demogra-
fico, sino la de crecimiento econémico. Este ra-
pido incremento, cuando no va unido a la plani-
ficacién eficaz de las fuerzas trabajadoras y el
control de la calidad de la educacién, puede con-
ducir al desempleo o a la subutilizacién de las
personas con instruccién. Este fenémeno ha sido
hasta ahora menos conspicuo en América Latina
que en algunas partes de Asia y el Medio Orien-
te, pero hay indicios de que recientemente tam-
bién en los pafses latinoamericanos tiende a cre-
cer el desempleo entre las personas instruidas. El
carcter de la “explosién” que podria provocar
la contradiccién entre los usos que se le da a la
educacién y la capacidad de absorcién de las
economias, dependerd en gran medida de la ca-
pacidad del estrato urbano medio, incluidos los
propios estudiantes, para comprender lo que esti
ocurriendo y plantearse objetivos diferentes para
la educacién.

3. La educacién rural

La educacién que se ofrece a la poblacién rural
no parece ajustarse a los canones descritos, pero
en realidad estd dominada por ellos. En gran
medida, la escuela rural ha sido un producto exé-
tico y falto de vigor trasplantado desde las zo-
nas urbanas mas bien por decisién de politica
nacional que en respuesta a una demanda local.
El pequefio agricultor u obrero rural podia as-
pirar a educar a sus hijos, pero hasta hace muy
poco tiempo casi no ejercia influencia sobre la

cantidad o contenido de educacién que se le ofre-
cia. Poco a poco se amplié el radio geografico
que abarcaban las escuelas rurales, pero como las
exigencias perentorias en materia de educacion
provenian de la ciudad, estas escuelas continuaron
siendo una copia de los dos o tres primeros gra-
dos de la escuela primaria urbana. Los intentos
del gobierno central por planificar y establecer
normas apenas influyeron en la superacién de
las deficiencias, en parte por falta de recursos
materiales y profesores idoneos para aplicar los
planes; ademas, influy6 la lejania, tanto geogra-
fica como cultural, de las autoridades con res-
pecto a la poblacién rural, y la incompatibilidad
entre el sistema de relaciones rurales econdmi-
cas, politicas y sociales, y la educacién de masas.

En algunas de las zonas rurales mas tradicio-
nales, donde no se ha iniciado la reforma agra-
ria y la mayoria de la poblacién esta compuesta
por trabajadores que residen en latifundios y
por minifundistas, pueden concebirse tres posi-
bles influencias en la ensefianza:

a) Su desarrollo se ve atrofiado y coartado
por las condiciones existentes, de suerte que se
afirma la posicién privilegiada del estrato local
superior y se desalienta a la poblacion rural-
agricola a aprovechar una educacién que no esta
ligada a sus necesidades.

b) Su desarrollo puede incidir en una modi-
ficacién de las estructuras existentes, al crear as-
piraciones que no pueden satisfacer dentro de
esas estructuras, al proporcionarle instrumentos
a la poblacién rural para organizarse y relacio-
narse con la vida politica nacional y también en
definitiva estimularlos para que abandonen el
medio rural.

¢) Su desarrollo puede vincularse con movi-
nientos de mayor trascendencia en favor del pro-
greso rural, reforzando asi las medidas en ma-
teria de reforma agraria, desarrollo de la comu-
nidad y provisién de servicios ptiblicos, y reci-
biendo a su vez el apoyo de esas medidas.

Hasta €l momento, han predominado las dos
primeras funciones, con frecuencia combinadas
en forma contradictoria. El hecho de que las es-
cuelas rurales sean pobres e incompletas, como
se ha manifestado en repetidas oportunidades,
corresponde al fenémeno de exclusién de la po-
blacién rural de la participacién en las socieda-
des nacionales, pero hasta las escuelas de este
tipo han hecho algo por estimular el inconfor-
mismo. A medida que los sindicatos campesinos
y los movimientos politicos comienzan a penetrar
en el campo y la reforma agraria gana terreno,
se hace sentir con mayor insistencia una demanda
de educacién rural més concreta.l” Mientras tan-

, 17 Varios observadores han hecho referencia a la pre-
sion a favor de mejores escuelas rurales ejercida por
los sindicatos campesinos de Bolivia y la vigilancia que
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to, los programas experimentales de educacién ru-
ral de muchos paises han proporcionado alguna
experiencia en el uso de técnicas destinadas a
cumplir la tercera funcién.

Como la baja productividad de la mano de
obra en la agricultura y la emigracién incontro-
lable a la ciudad constituyen dos de los problemas
regionales mds sobresalientes, es natural que se
formulen proposiciones a favor de una educacién
rural concentrada en la agricultura, en que la
edad de ingreso a la escuela sea superior a la edad
corriente en las escuelas urbanas. Sin embargo,
por muchos motivos dificilmente puede evadirse
la tarea de nivelar la educacién rural y la ur-
bana.1®

a) Se alcancen o no tasas més satisfactorias
de crecimiento de la produccién agricola, no
puede esperarse que la demanda de mano de
obra agricola aumente a un ritmo equiparable
con el crecimiento de la poblacién rural. Cabe
esperar que en la mayoria de los paises entre un
tercio y la mitad de los nifios de las zonas rura-
les se desplacen hacia empleos no agricolas. Lo
que esos nifios de las zonas rurales realmente
necesitan es que la escuela rural los prepare para
la vida en la sociedad nacional, y les proporcio-
ne la base para continuar una educacién siste-
matica o para formarse en el trabajo, pero la
escuela primaria rural no puede distinguir entre
los nifios que abandonaran la agricultura y los
que permaneceran en ella.

b) En cuanto al grupo que permanece en el
campo, su principal necesidad a largo plazo no
corresponde a la simple instruccién agricola que
puede impartir la escuela primaria. Dentro de
la estructura rural tradicional, dicha ensefianza
seria casi inaplicable, y hay que suponer que el
desarrollo futuro de la agricultura significa por
una parte el incremento del niimero de granjas
familiares econémicamente viables y, por otra, la
modernizacién de las empresas agricolas gran-
des, ya sea con un sistema de tenencia individual
o cooperativo, o de otra clase. En ambos casos,
se requeriran trabajadores capaces de manejar
maquinaria y de aprender nuevas técnicas por
medio de libros, transmisiones de radio o demos-
traciones practicas. Para cumplir estos fines, cabe
exigir a la escuela primaria que logre la alfabe-
tizacién funcional, que familiarice a los ninos con

ejercen sobre los profesores., En varios paises, grupos
rurales han construido sus propias escuelas e incluso
contratado sus propios profesores cuando las autorida-
des nacionales no han podido proporcionarlos.

18 Thomas Balog, “Tenencia de la tierra, educacién
y desarrollo en América Latina”, y Alvaro Chaparro,
“Ensefianza y formacién para el desarrollo de la agri-
cultura”, en Los problemas y la estrategia del planea-
miento de la educacién. La experiencia de América La-
tina (UNESCO, Instituto Internacional de Planeamien-
to de la Educacién) indican formas optativas de abor-
dar la politica de educacién rural.
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los principios de la mecanica, que les cree una
conciencia sobre las posibilidades de innovacién
y progreso técnico, y les dé a conocer las fuen-
tes de nuevas informaciones. Los profesores ru-
rales suelen estar insuficientemente preparados
para cumplir estas tareas minimas de la educa-
cién primaria, pero serd més viable adecuar su
preparacion para el desempefio de esas labores
que convertirlos en buenos instructores de téc-
nicas agricolas.

¢) Una educacién primaria predominante-
mente agricola despertaria fuerte resistencia de
la propia poblacién rural, en gran parte porque
tiene conciencia de los factores mencionados.
Tendria fundamentos para no esperar gran uti-
lidad préctica de esa ensefianza, en las condicio-
nes en que se impartirfa a sus hijos, y temeria
que ella perpetuara la posicién desmedrada en las
sociedades nacionales. La poblacién rural pide
ahora educacién, en primer lugar, para capacitar-
se a fin de defenderse y actuar con iniciativa en
la sociedad rural, y en segundo lugar, como
un medio de que sus hijos escapen al trabajo
agricola.

La asistencia efectiva a las escuelas rurales
durante los seis afios de ensefianza primaria, sin
mencionar los periodos mis largos de educacion
general universal que se proponen ahora, impon-
dri una carga muy pesada sobre los padres, aun-
que los costos adicionales de la asistencia a la
escuela se mantengan en un nivel minimo, pues
el trabajo infantil sigue teniendo gran importan-
cia en la agricultura. Los padres, naturalmente,
querran ver compensados sus sacrificios por un
mejoramiento de la posicién de sus hijos y de
su capacidad de obtener ingresos mayores. Si las
economias rurales se dinamizan, cabri esperar
una ampliacién considerable del empleo local que
exige cierta instruccién y habilidades mecanicas
como la conduccién de camiones y tractores, la
reparacién de maquinaria y la ensefianza rural
mejor pagada. También se multiplicarian y ejer-
cerian mayor atraccién los cargos de liderazgo
local que requieren preparacién: funcionarios
municipales, jefes de cooperativas y sindicatos
campesinos, representantes y organizadores de
los partidos politicos. Sin embargo, si las opor-
tunidades reales no aumentan, la juventud rural
dificilmente podra sustraerse a la pauta descrita
de competencia por conseguir empleos no manua-
les en las zonas urbanas.

En la actualidad, son pocos los nifios de las
zonas rurales que se hallan dentro del radio geo-
grafico de cualquier tipo de escuela post-prima-
ria. Todo incremento en el nimero de nifios
rurales que completa su educacién primaria serd
seguido necesariamente por un aumento de los
nifios que desean mas educacién. Si no es posi-
ble satisfacer sus necesidades en la localidad, se



aceleraré la emigracién de los jévenes mds capa-
ces y de aquellos a quienes sus padres pueden
prestar alguna ayuda para seguir sus estudios
en las ciudades. De ellos serdn pocos los que
regresen, aunque no puedan realizar sus aspira-
ciones de educacion.

Los argumentos en favor de la ensefianza
orientada a la agricultura y a ocupaciones co-
nexas tienen mayor validez en el nivel post-pri-
mario que en el primario, pues en él seria po-
sible seleccionar a los jévenes que tienen més
posibilidades de permanecer en el campo. Si
operan las reformas agrarias, habra demanda de
cursos con jornada completa en nivel medio, en
los que se ensefien técnicas agricolas, junto con
conocimientos conexos necesarios al agricultor
o administrador agricola moderno (contabilidad,
operacién y conservacién de la maquinaria, eva-
luacién de las posibilidades de comercializacién,
etc.). Aun en esas circunstancias, sin embargo,
quizas la escuela de jornada completa no sea la
forma mas importante ni eficaz de adiestrar a
los futuros agricultores.

La mayor parte de la poblacién rural de
América Latina vive en aldeas muy pequefias,
donde sélo se justifica una escuela primaria con
un maestro, o bien se halla dispersa en grupos
familiares. Aunque las politicas nacionales de
hoy generalmente prevén la concentracién de las
familias rurales en asentamientos més grandes,
las tendencias efectivas parecen sefialar més co-
minmente una mayor dispersién y menor perma-
nencia en un lugar. El mejoramiento de las ca-
rreteras y del transporte por émnibus permitird
reunir gradualmente a los nifios de muchas de
esas familias en escuelas mds grandes, pero para
su educacién post-primaria habri que recurrir a
los pueblos que son cabeceras de municipios,
centros comerciales y sede de ramas locales de
los servicios técnicos proporcionados por el go-
bierno nacional. En el pasado, la mayoria de
esos pueblos ha desempefiado el papel de cen-
tros comunitarios en forma letirgica u opresiva,
ha monopolizado todos los servicios pablicos
disponibles y se ha enorgullecido de su supe-
rioridad y de su aislamiento de todo lo rural.
En la actualidad, estdn perdiendo las pocas
funciones que han desempefiado, a medida que
mejoran las comunicaciones, disminuye la im-
portancia de los mercados locales y la juventud
pueblerina de los estratos medio y alto emigra
a las ciudades.

Infundir nueva vida a algunos de esos pue-
blos puede asi ser importante por dos vazones:
a) se necesitan centros locales vigorosos para
que la poblacién rural-agricola tenga acceso a
servicios que la acerquen al nivel de vida urba-
no; b) la creacién de oportunidades de empleo
en esos centros puede reiener parte de la corrien-

te migratoria que ahora afluye a las grandes
ciudades de la regién. La politica de revitaliza-
cién de esos pueblos debera incluir ciertamente
el establecimiento de escuelas de nivel intermedio
de calidad equivalente a las de las grandes ciu-
dades, a las que la juventud rural tenga acceso
efectivo, vy cuya ensefianza esté orientada a sa-
tisfacer las necesidades locales de conocimientos
especializados. Si las escuelas se crean sin aplicar
simultdneamente programas que provoquen una
mayor demanda local de esos conocimientos, es
evidente que no conirarrestaran sino que fomen-
tardn el proceso de emigracién. En este campo
de la politica educacional, probablemente sean
un obsticulo las demandas de educacién de los
estratos superior y medio locales. Sin embargo,
en grandes extensiones de América Latina el
abandono que esos grupos hacen de los pueblos,
y su reemplazo por elementos méviles de los es-
tratos rurales inferiores, parece estar abriendo
nuevas posibilidades, creando también nuevos
problemas.*®

4. La educacion y los grupos “marginales”

Ninguno de los paises que en el pasado han po-
dido dar una educacién universal efectiva ha en-
carado en escala comparable a la que sugieren
las tendencias demograficas actuales en América
Latina, el problema de adaptar la educacién a
las necesidades de las masas “marginales”, aun-
que algunos de ellos luchan todavia con este tipo
de problemas en relacién con ciertas minorias.
El estado de marginalidad es compatible con el
ansia de educacién; en realidad, algunas fami-
lias marginales parecen poner demasiadas espe-
ranzas en la educacién como un camino para
elevar la posicidn de sus hijos, hasta el punto de
que muchas familias de bajos ingresos, interro-
gadas sobre sus razones para emigrar a la ciu-
dad, mencionan las mayores oportunidades de
educacién que ofrece el medio urbano. Sin em-
bargo, estas aspiraciones estan lejos de ser uni-
versales; las investigaciones muestran que gran
cantidad de familias marginales estin demasiado
resignadas o desorganizadas, o bien se hallan
demasiado absorbidas por los problemas de ali-
mentacién y vivienda, para preocuparse de la
educacién. A diferencia de las familias rurales,
la mayoria de las familias marginales del medio
urbano viven dentro del radio de accién de es-
cuelas primarias completas, y aun de escuelas
secundarias aunque generalmente la distancia
hasta éstas es mucho mayor. Al mismo tiempo,
las familias marginales enfrentan muchos obs-
taculos que les impiden aprovechar como es de-

19 Véase “Los patrones de asentamiento rural y el
cambio social en América Latina”, en Boletin Econdmico
de América Latina, vol. X (1965), pp. 122,
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bido las oportunidades de educacién que se les
ofrecen, de modo que la mayoria de sus hijos
no completan su educacién primaria. He aqui
una sintesis de los principales de esos obstaculos:

a) La desventaja mas evidente es la incom-
patibilidad entre el nivel de vida de la familia
y una escolaridad extensa. Las condiciones de
nuiricién y salud de los nifios pertenecientes a
familias marginales por lo general son deficien-
tes. La gran fertilidad que prevalece en esos
estratos —tanto urbanos como rurales— limitan
la capacidad de los padres para mantener ade-
cuadamente a sus hijos, los que a veces carecen
incluso de vestuario apropiado para asistir a la
escuela. La oposicién entre la asistencia a la es-
cuela y el desempeiio de actividades que contri-
buyan al mantenimiento de la familia no se halla
tan generalizada como en las zonas rurales; pero
aun asi es considerable, pese a que en casi todos
los paises de la region existen leyes que prohiben
el empleo de nifios menores de 12 o 14 afios.

b) La movilidad geografica de la poblacién
rural marginal, y en menor grado de la urbana,
obstaculiza la continuidad de la ensefianza y se
opone al uso eficiente de las instalaciones edu-
cativas permanentes. La construccién de escue-
las casi siempre va a la zaga del crecimiento
de los grupos de bajos ingresos asentados en la
periferia urbana, Por lo mismo, sus escuelas
primarias tienen gran exceso de alumnos, y son
inferiores en calidad a las de otras zonas urba-
nas. Las condiciones del hogar excluyen casi to-
talmente el estudio fuera de la escuela, que ge-
neralmente funciona en dos o tres turnos, con
horas de instruccién abreviadas.?® Los j6venes
que completan la enseflanza primaria con tales
desventajas deben recorrer largas distancias des-
de sus hogares para llegar a escuelas secundarias
o vocacionales, donde deben competir por un
lugar con una juventud urbana mejor preparada
y méas adinerada.

¢) Cuando el nifio que proviene de una fa-
milia marginal —o aun de una familia trabaja-
dora relativamente acomodada— supera los pri-
meros afios de ensefianza primaria, se ve enfren-
tado a diversas dificultades originadas porque
en el sistema escolar predominan valores de otros
estratos sociales. Los maestros y alumnos del es-
trato medio probablemente estén prejuiciados
por el origen social de este nifio. El nivel de
instruccién de sus padres es demasiado bajo
como para que puedan ayudarlo en sus estudios,
como sucede normalmente en otros estratos, o

20 En entrevistas efectuadas ltimamente en un
asentamiento urbano de bajos ingresos, los maestros
destacaron la influencia de la desocupacién paterna, de
la desnutricién, y del hacinamiento en el rendimiento
escolar (Los servicios piiblicos en una poblacion de

erradicacion, E/LACCY/BP/L.2/Add.2).
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para orientarlo hacia estudios post-primarios ade-
cuados. La falta de material de lectura y de
hébitos de lectura en su familia, y la dependen-
cia habitual de la radio para cuanto sea infor-
macién o distraccién, es otro obsticulo para el
nifio en un medio donde la capacidad de leer
tiene importancia primordial. El contenido de
la ensefianza, orientado desde la escuela primaria
hacia la escuela secundaria académica y a la
universidad, no tiene vinculacién alguna con su
ambiente ni con sus probables oportunidades de
trabajo.

Los sistemas escolares han comenzado a apli-
car una serie de medidas destinadas a hacer la
educacién méis accesible y til a los nifios de
familias de bajos ingresos o marginales. Tales
medidas incluyen los almuerzos escolares, los
servicios escolares de salud, el empleo de traba-
jadores sociales calificados para mantener una
relacién entre la escuela y la familia del nifio
y buscar solucién a las dificultades hogarefias
que ijmpiden una asistencia satisfactoria a la
escuela, el empleo de expertos en educacién y en
orientacién vocacional, etc. Tales medidas se han
introducido en forma fragmentaria, derivadas a
menudo de ofertas de ayuda externa (especial-
mente en el caso de los almuerzos escolares);
al parecer, en ningin pais responden atn a un
plan global que fije un orden de prelacién a los
servicios complementarios y se base en el estudio
de los problemas de las familias de bajos ingre-
sos en determinados medios.

Al calcular en forma realista el costo de dar
educacion efectiva a los estratos de bajos ingre-
508, no es posible considerar sélo los costos di-
rectos de los edificios y materiales escolares, y
de los maestros; hay que incluir también el cos-
to de servicios complementarios que se presen-
tarian en escala mucho mayor que en el pre-
sente. Al mismo tiempo, el avance del sistema
educacional sélo puede adelantarse al progreso
en otros sectores dentro de ciertos limites. Las
deficiencias de la educacién en los estratos de
bajos ingresos no son sélo problemas con sus
propias caracteristicas peculiares y soluciones
sectoriales; también son sintomas de deficiencias
mayovres en las estructuras sociales y econémi-
cas, y dificilmente pueden superarse sin atacar
desde diversos angulos y simultineamente los
problemas de marginalidad, pobreza y ocupacion
y niveles de remuneracién, incluyendo —ademas
de los objetivos econémicos béasicos de aumen-
to de la produccién y del tamafio del mercado—
la ampliacién y diversificacién de las oportuni-
dades de empleo y el fortalecimiento de las or-
ganizaciones populares capaces de participar en
forma efectiva y racional en el debate nacional
sobre las politicas de desarrollo, incluidas las
relativas a la educacién,



V. ALGUNAS

De las consideraciones expuestas en las secciones
anteriores se desprenden dos tipos de conclusio-
nes. De una parte, parecen confirmarse algunas
de las orientaciones generales que han venido
predominando recientemente acerca de la mag-
nitud cuantitativa del esfuerzo que se requiere,
Ia necesidad de proponerse no sélo una extensién
del sistema educativo sino también cambios im-
portantes en su estructura, el papel que ha de
corresponderles a los distintos medios e instru-
mentos de educacién y capacitacién, las formas
de adecuar sus fines a las aspiraciones sociales de
distintos estratos de la poblacién, la eficiencia ac-
tual del sistema educativo y la necesidad de acre-
centarla. El caricter tentativo de ese tipo de
conclusiones queda determinado en uno y otro
caso por la insuficiencia de antecedentes de la
amplitud y profundidad que serfan necesarias
para apoyar proposiciones mas especificas sobre
las acciones que habrian de emprenderse en el
futuro préximo. De otra parte, resultan forta-
lecidas ciertas preocupaciones de caracter mas
bien metodolégico, comprendidos aspectos tales
como el tratamiento del tema de recursos huma-
nos en la planificacién global, el contenido y
modalidades de la planificacién educacional, las
necesidades de informacién y su sistematizacién
adecuada.

1. Conclusiones de cardcter general

a) El medio econémico y social

En las condiciones actuales de América La.
tina, el esfuerzo educacional no puede concebirse
como circunscrito a la expansién cuantitativa
del sistema existente. Hay signos notorios de
conflictos entre sus caracteristicas presentes y
las exigencias econdémicas y sociales de la reali-
dad latinoamericana, y en muchos casos sus orien-
taciones y formas actuales de funcionamiento
encierran elementos de frustracién para quienes
tienen oportunidad de llegar a los niveles més
altos de formacién escolar. En ausencia de re-
orientaciones fundamentales, esos conflictos y
falta de adecuacion del sistema educativo tende-
rian a acentuarse todavia mis en el futuro pré-
ximo,

En el curso de los préximos 15 afios més que
se duplicara el producto interno de América La-
tina, aun si se mantienen tasas relativamente
modestas de crecimiento. Esa expansién traeri
consigo inevitablemente cambios importantes en
la estructura econémica y en el medio social
en que ha de desenvolverse. La regién habra de
acercarse mucho mas a las caracteristicas de una
sociedad industrial; las nuevas modificaciones

CONCLUSIONES

en la composicién urbano-rural de su poblacion
llevaran probablemente a redefinir las funcio-
nes de los centros urbanos y su relacion reci-
proca y con las 4reas periféricas; el progrese
técnico tendra que penetrar en mucho mayor
medida a los distintos sectores y estratos de la
actividad econémica, disminuyendo las fuertes
diferencias de productividad que registran al pre-
sente; habran de darse pasos importantes en la
modernizacién de sectores notoriamente atrasa-
dos de la economia, como la agricultura y ciertos
servicios; se acentuaran las exigencias redistri-
butivas que conducirin a un reparto mas equiia-
tivo de los frutos del desarrollo; muy probable-
mente, se llegard a etapas relativamente avanza-
das de integracién de las economias regionales y
se modificara en medida considerable el cardcter
que tradicionalmente ha tenido el intercambic
comercial con otras areas del mundo.

Estos y otros cambios previsibles dependen
en alguna medida del esfuerzo educacional y es-
tan llamados a influir poderosamente en él. Por
lo mismo, la planificacién de la educacién ha de
concebirse estrechamente ligada a la politica ge-
neral de desarrollo, en términos mucho mas am-
plios que la mera compatibilizacién de los recur-
sos que se asignen a la educacion respecto a los
que se destinen a otras finalidades.

b) La extensién de la educacién primaria

Los atributos de una sociedad mas industria-
lizada, con una mejor distribucién del ingreso y
una participacién activa de todos los sectores de
la poblacién en la vida nacional, suponen una
extension mucho mayor de la educacién prima-
ria, mediante su universalidad efectiva con um
nimero apropiado de afios de escolaridad. De
otra parte, esa misma extension es requisito esen-
cial para los distintos niveles y tipos de capaci-
tacion de los recursos humanos que se requieren
para facilitar la asimilacién técnica en forma
generalizada en los distintos sectores de la eco-
nomia y asegurar niveles mas altos de producti-
vidad y eficiencia.

Frente a esas exigencias, habra de recono-
cerse, sin embargo, la diversidad de situaciones
que exhiben y continuaran registrando los pai-
ses latinoamericanos desde el punto de vista de
sus grados relativos de desarrollo, estructura
de su poblacién y capacidad para movilizar los
recursos necesarios. La tasa actual de escolari-
dad relativamente baja y el aumento previsible
de la poblacién de edades entre 5 y 14 afios desde
60 millones de personas en 1965, a mas de 90
millones en 1980, impondrian para el conjunto
de la regién un esfuerzo que seria relativamente
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mayor en los pajses menos desarrollados y por
lo tanto menos preparados para emprenderlo.

¢) La tecnificacién de la educacion media y su-
perior

La extensién de la instruccién primaria ten-
dra que acompafiarse de una ampliaciéon consi-
derable, y relativamente mds acentuada teniendo
en cuenta ¢l menor desarrollo que ha alcanzado
hasta el presente, de la educacién media. Serian,
sin embargo, débiles los frutos de ese esfuerzo
y grandes los riesgos de frustracién si su expan-
sién cuantitativa no se acompafiara también de
importantes reorientaciones. Algunos paises lati-
noamericanos confrontan ya un agudo problema
de promociones de las que una proporcién im-
portante no tiene acceso a las universidades des-
pués de cursar una educacién media cuyo pro-
posito principal es prepararlas para ese ingreso;
tal problema no tardaria en extenderse a otros
paises y acentuarse notablemente con la exXpan-
sion de una educacion media de esa naturaleza.

La necesidad de reorientacién que ello en-
vuelve es plenamente consistente con las exigen-
cias que planteara el desarrollo futuro en tér-
minos de diversos niveles de formacién profe-
sional, adecuando el perfil educativo de la fuer-
za de trabajo al progreso y transformaciones
estructurales de las economias latinoamericanas.
La mayor “tecnificacién” de la ensefianza me-
dia a partir de ciertos niveles en que ello se
traduce, corregiria progresivamente una de las
deficiencias mas notorias en la estructura actual
de calificacién de los recursos humanos, que
obliga a que determinadas funciones técnicas sean
desempefiadas por personal improvisado con for-
macién inadecuada o por profesionales de alta
calificacion cuya capacitacion queda en gran me-
dida desperdiciada.

Consideraciones similares cabria hacer a pro-
posito de la formacién universitaria, En los ni-
veles superiores de calificacién, cobraran crecien-
te importancia relativa determinados grupos de
profesionales vinculados de manera maés directa
con los avances de la técnica moderna y la in-
vestigacién cientifica. En otro aspecto, es proba-
ble que se acentien también las exigencias de
formacién de profesionales de grado interme-
dio, que faciliten a través de “carreras cortas”
de nivel universitario ampliar con mayor rapi-
dez y economicidad la disponibilidad de recur-
sos humanos de calificaciéon apropiada y mejo-
rar las relaciones hoy muy desfavorables entre
profesionales de niveles superiores e intermedio.

En la medida en que se defina mejor la po-
litica futura de desarrollo, aquellos esfuerzos po-
drin encaminarse no sélo hacia una graduacién
adecuada de las profesiones y especialidades que
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ya forman parte de los programas educacionales,
sino también a la incorporaciéon de otras que
atiendan a nuevas exigencias previsibles. La re-
forma agraria, por ejemplo, para mencionar sélo
uno entre varios factores atinentes, ird plantean-
do demandas adicionales de calificaciones espe-
ciales en aspectos técnicos, sociales y administra-
tivos y de organizacién.

d) La integracion de la formacion escolar y ex-
traescolar

La magnitud del esfuerzo educacional y de
capacitacién de recursos humanos que queda in-
sinuada al examinar las perspectivas y exigencias
del desarrollo latinoamericano en los afios pré-
ximos, obliga a considerar cuidadosamente los
aportes que podran canalizarse a través de los dis-
tintos sistemas. En tal sentido, no parece que
pudiera atenderse plenamente a todas las nece-
sidades directas e indirectas de la educacién y
formacién profesional de no mediar una coor-
dinacién muy eficaz entre el sistema escolar de
ensefianza general, el sistema escolar de forma-
cién profesional y el sistema extraescolar de for-
macién y perfeccionamiento.

Este tiltimo, aunque ha operado de manera
fragmentaria, ha venido jugando en afios recien-
tes un papel de gran importancia en varios pai-
ses de la regidn, en especial en materia de ca-
pacitacion y adiestramiento de obreros indus-
triales. Est2, sin embargo, lejos de cubrir todo
el campo de posibilidades, tanto en magnitud
cuantitativa como en la ampliacién de su alcan-
ce, susceptible de comprender programas apro-
piados de adiestramiento en los méas variados
niveles y profesiones, desde trabajadores semi-
calificados hasta profesionales de alto grado de
especializacién.

No se concibe, sin embargo, que pueda des-
empefiar ese papel sin una vinculacién mucho
mas estrecha con las escuelas profesionales e
incluso los centros universitarios. Hasta ahora,
la contribucién de las primeras a la formacién
extraescolar ha sido de caricter mdas bien mar-
ginal, circunscrita a la utilizacién de sus locales
y al concurso de su personal docente en forma
muy circunstancial y transitoria, sin llegar a de-
finir programas de mayor alcance que signifi-
quen el aporte de una ensefianza formal especial-
mente disefiada para servir de complemento
regular a otras modalidades de capacitacién y
adiestramiento. Consideracién similar cabria ha-
cer a propdsito de las universidades, principal-
mente en relacién con la ensefianza formal de
nivel superior que complementa otros programas
de perfeccionamiento profesional.

Todo esto envolveria rectificaciones muy pro-
fundas respecto de la sitnacién presente, que se



caracteriza por la escasa conexi6n entre la forma-
cién escolar y la extraescolar. En parte, ello es
resulitado de la dispersién institucional de los
servicios extraescolares y de su orientacién con
vistas a atender las necesidades mas urgentes
de determinados sectores econémicos, asi coma de
una concepcién excesivamente fragmentada so-
bre las funciones que corresponden a los siste-
mas escolar y extraescolar, no exenta a veces de
cierta subestimacién de la importancia de este
altimo o de una tendencia a atribuirle toda la
responsabilidad en campos en que el primero
deberia tener también una participacién mas
activa.

La misma fragmentacion del problema se ha
dejado sentir hasta el presente en los esfuerzos
de planificacién de la educacién. Por lo general,
éstos se circunscriben al &mbito del sistema
escolar, sin definir explicitamente el aporte o
funciones que se atribuyen a la formacién extra-
escolar, sus vinculaciones con aquél y las moda-
lidades apropiadas de coordinacién y control téc-
nico. Por lo mismo, un primer paso urgente pa-
rece consistir en la necesidad de una definicién
mas amplia del propio concepto de planificacién
de la educacién, de manera que no se limite al
sistema escolar de ensefanza general, sino que
comprenda simultineamente todo el problema de
formacién de recursos humanos, comprendidos
el sistema escolar de formacién profesional y el
sistema extraescolar de formacién y perfecciona-
miento.

e) La jerarquizacién de las funciones técnicas

La reorientacién de la educacién con vistas
a fortalecer la capacitacién técnica, particular-
mente en los niveles intermedios, no es sdlo un
problema de adecuar los servicios educativos a
fin de atender a una proporcién creciente de la
poblaciéon con vistas a este tipo de formacién.
Aunque ello responde a claras necesidades del
desarrollo econdmico, se contrapone a valores
tradicionales y aspiraciones de ascenso social que
contindan identificindose con tipos de formacién
de caracter mas “académico”. Probablemente, no
pueda esperarse una modificacién répida de ta-
les actitudes, por lo menos hasta tanto resulte
muy ostensible la imposibilidad de absorber en
los centros universitarios a una proporcién rela-
tivamente alta de los egresados de la educacién
secundaria general, lo que ocurrird tanto maés
pronto cuanto méis rapida sea la expansién cuan-
titativa de la ensefianza media.

Entretanto, esa valoracién social parece re-
flejarse también en los niveles relativos de re-
muneracién. Las diferencias de ingreso entre los
profesionales de alto nivel y los de formacién
intermedia suelen ser muy acentuadas, lo que

desestimula una mayor demanda de este dltimo
tipo de calificaciones y en algunos casos induce
a emigraciones particularmente apreciables de ta-
les profesionales.

La necesidad consiguiente de “jerarquizar”
las funciones técnicas envuelve asi cambios en
la propia politica de remuneraciones, lo que vie-
ne a constituir un ejemplo mas de cémo una
planificacién eficaz de la educacién depende de
la efectividad de su integracién con la politica
general de desarrollo en sus distintas manifesta-
ciones.

f) La movilided dentro del sistema educacional

El problema anterior queda ligado también
al grado de movilidad que se considera dentro
del propio sistema educacional. En la medida en
que cada etapa de la educacién general consti-
tuya requisito indispensable y exclusivo para los
escalones siguientes hasta llegar a la formacién
universitaria y se consideren como carreras “de
término” las formaciones técnicas o profesiona-
les intermedias, mayores seran las dificultades
para interesar en estas filtimas a una proporcion
més amplia de la poblacion.

En consecuencia, parece muy importante que
al definir los cambios en la estructura de los sis-
temas educativos con vistas a su mejor adecua-
cién a las exigencias del desarrollo, se examinen
las posibilidades de asegurar el mayor grado de
movilidad dentro del sistema, evitando los “ca-
minos cerrados” a aquellos elementos capaces
cuyas condiciones personales justificarian su ac-
ceso a niveles superiores de capacitacién profe-
sional.

g) Los costos ¥ la eficiencia del sistema

Si se tomasen las necesidades de expansién
cuantitativas del esfuerzo educacional y de for-
macién de recursos humanos cuya magnitud se
ha ilustrado en secciones anteriores y se las re-
lacionara con los indicadores presentes de los
costos del sistema, se llegaria muy probablemen-
te a concluir que tales perspectivas envuelven
exigencias enormes de asignacién de recursos fi-
nancieros adicionales. Esa estimacién de mayo-
res necesidades de recursos se ampliaria todavia
mas si se tiene en cuenta que los cambios es-
tructurales de la naturaleza que se ha insinuado
implican una expansién relativamente mayor de
tipos mds costosos de formacién, como ocurre
con la educacién técnica.

De esta parte, contrastarian esas estimaciones
con el hecho de que los gastos globales en edu-
caciéon represenian ya proporciones relativamen-
te altas del producto nacional y los gastos pibli-
cos. Esas relaciones son ain més fuertes si se

219



calculan adecuadamente los gastos de formacién
extraescolar incluyendo los costos casi incalcula-
bles de formacién y perfeccionamiento profesio-
nal en el trabajo, ademas del equivalente de las
contribuciones personales para fines de educa-
cién que representa el tiempo de adultos y ado-
lescentes en edad de trabajar dedicados a los
estudios. Aun limitindose a los primeros, no pa-
rece dificil prever la dificultad de conciliar in-
crementos relativos de esa magnitud con otras
exigencias legitimas del desarrollo que plantea
demandas similares de una mayor asignacién de
Tecursos.

Acaso constituya éste uno de los problemas
a cuya superacién ha de contribuir més la pla-
nificacién educativa, no tanto por lograr una me-
jor justificacién del “caso” de la educacion para
competir por mayores recursos, Como por propen-
der a la maxima productividad de los que ya se
asignan a esos fines. Parece haber en este sen-
tido opinién relativamente generalizada en cuan-
to a que puede acrecentarse notablemente la efi-
ciencia del sistema escolar y disminuir sus costos
por persona atendida. El solo incremento de las
tasas de retencién significaria una disminucién
considerable de los gastos unitarios referidos al
nimero de personas que terminan cada etapa de
la formacién escolar. Parecen darse asimismo
ciertas posibilidades de aprovechamiento de “eco-
nomias de escala” en la utilizacién de elementos
de ensefianza-laboratorios y otros medios de ins-
truccién, e incluso ciertos cursos técnicos que
se pueden diferenciar o combinar de acuerdo con
las necesidades de los centros educacionales. A
otros niveles una coordinacién adecuada bajo li-
neamientos generales claramente definidos pue-
de traducirse en evitar duplicaciones y hacer un
uso mucho més eficiente de los recursos desti-
nados a la investigaciéon. No menores parecen ser
las posibilidades que pueden derivar de una in-
tegracién eficaz entre la formacién escolar y la
extraescolar, que seleccione adecuadamente los
métodos més apropiados de calificacién para
ciertas especializaciones y evite una fragmenta-
cién excesiva de estudios universitarios y escue-
las técnicas de nivel intermedio.

Lo anterior constituye apenas la mencién de
ciertos ejemplos entre las muchas lineas de ac-
ciéon que podrian discernirse. Lo importante es
que parece ineludible que los esfuerzos praximos
de planificacién de la educacién han de encon-
trar como una de sus tareas mas arduas y ur-
gentes, la basqueda de los medios que concilien
enormes exigencias de ampliacién y modificacién
de los sistemas educativos con asignaciones de
recursos que con toda probabilidad no podran
acrecentarse en medida comparable.
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2. Conclusiones de cardcter metodolégico

a) Planificacién global y recursos humanos

Algunas de las conclusiones de caracter ge-
neral que acaban de esbozarse son susceptibles
de traducirse también en términos metodologi-
cos, sobre todo en lo que toca a la planificacién
global, los recursos humanos y la planificacién
de la educacién.

i) Planificacién de los recursos humanos. El
hecho de que la planificacién de los recursos hu-
manos sea relativamente reciente, explica la exis-
tencia de enfoques diferentes, nacidos de expe-
riencias también distintas, en cuanto al concepto
de los recursos humanos y a la amplitud de la
programacién correspondiente, a la ubicacién
del organismo de planificacion de los recursos
humanos en el sistema de planificacién econd-
mica y social del pais y a las funciones y tareas
que deben realizar los especialistas en este campo.

La pluralidad de orientaciones se acentiia cuan-
do se trata de definir la planificacién de los re-
cursos humanos. En efecto, I) se identifica con
el concepto del desarrollo social, o en un sentido
més restringido con la programacién de algunos
sectores sociales (educacién, salud, nutriciéon y
vivienda) ; 2) se hace coincidir con el planea-
miento educativo y de la formacién profesional,
considerando que su tema central es la insufi-
ciencia de personal calificado y el establecimiento
de metas y medios para suministrarlos; 3) se
entiende como la programacién del empleo, ad-
mitiendo como tema de principal interés la ocu-
pacion de los excedentes de mano de obra no
calificada, y 4) finalmente, se considera como el
conjunto de estudios sobre la mano de obra y
el establecimiento consiguiente de metas y medios
para absorber los contingentes de poblacién des-
ocupada y subocupada y para suministrar la
mano de obra calificada y especializada reque-
rida por los programas y proyectos de desarrollo;
es decir, una utilizacién éptima de los recursos
humanos en el marco de una planificacién ge-
neral y de actividad de desarrollo econémico y
social sostenida y acelerada.

ii) Relacidn entre planificacién de recursos
humanos y planificacion de la educacién. En-
tendida en este altimo sentido, la planificacién
de los recursos humanos constituye un aspecto de
la planificacién general, que ademas de su im-
portancia intrinseca ofrece un nexo entre las
metas de la planificacién educacional y la poli-
tica general de desarrollo. Asi, la labor de pla-
nificacién de la educacién deja de concebirse
como un elemento independiente con respecto a
la planificacién general y se sitiia como un caso
mas de planificacién de un sector, por muy es-
pecial que sean sus caracteristicas, que necesaria-



mente ha de vincularse al conjunto en los obje-
tivos que se fijan y los medios que solicitan para
cumplirlos.

Dicho de otro modo, la planificacién de la
educacién tiene que integrarse en el marco de
la planificacién general tanto al nivel de la asig-
nacién de recursos, como de la definicién de sus
objetivos. En lo primero, tendrd que competir
con las asignaciones que reclaman otras finali-
dades, y que en definitiva llevar4 a un cuadro
de prioridades nacionales que tenga en cuenta las
necesidades de todos los sectores. En cuanto la
articulacién de sus metas con el resto del sistema
a las que derivan de los objetivos sociales y cul-
turales que responden al caricter de institucién
social que caracteriza a la educacién, habran de
afiadirse las que se originan en las necesidades
més directas de formacién de recursos humanos
que plantea el desarrollo.

Es precisamente en esto dltimo donde se hace
patente la funcién de la planificacién de los re-
cursos humanes. Al especificar las necesidades
de mano de obra que surgen de los planes ge-
perales, en concordancia con una politica ocupa-
cional, se facilita al planeamiento educativo la
definicién de sus metas y la ubicacién de sus
prioridades de asignacién de recursos, integran-
dolos con los objetivos y medios que quedan
establecidos para los deméas sectores economicos
y sociales.

iii) Las experiencias de planificacién de re-
cursos humanos. El anélisis de los planes de des-
arrollo muestra que no sélo se ha hecho poco
uso de técnicas para estimar las disponibilidades
y necesidades de recursos humanos, sino que ha
sido muy limitado el estudio de los mecanismos
e instrumentos de accién que pueden movilizarse
para lograr la utilizacién adecuada de los recur-
s0s humanos y un ajuste cualitativo y cuantita-
tivo entre la oferta y la demanda de mano de
obra, sobre todo la calificada.

El anilisis de tales mecanismos e instrumen-
tos presenta siempre un caracter fragmentario y
parcial, pues se los estudia en forma aislada, sin
considerar las relaciones reciprocas y la compa-
tibilidad de una medida propuesta en un campo
con otra aconsejada en un area distinta. Es co-
rriente que las politicas de formacién de los re-
cursos humanos no correspondan a las que se
definen para mejorar la utilizacién de esos re-
cursos,

Algo similar se observa en relacién con las
instituciones de formaciéon de los recursos hu-
manos. Los estudios y planes sobre el sistema
de educacién regular estan desvinculados de los
sistemas extraescolares, como la formacién pro-
fesional acelerada y los sistemas de aprendizajes.
Tanto es asi, que los primeros dependen de los
ministerios de educacién, y los segundos estan a

cargo de una variedad de instituciones de caric-
ter auténomo, con poca coordinacién entre
ambas.

El problema es mas agudo cuando se observa
la ensefianza técnica y de formacién profesional,
Las instituciones de este tipo ubicadas en el sis-
tema regular y dependientes de los ministerios de
educacién tienen muy poca o ninguna vincula-
cién con los mismos tipos de ensefianza extra-
escolar.

Tal como se sefialaba en el punto d) de las
conclusiones generales, en un esquema de plani-
ficacién ambos sistemas deben integrarse y coor-
dinarse considerando que los sistemas de ense-
fianza no tienen por qué ser competitivos, sino
que, al contrario, son complementarios en un es-
fuerzo nacional educativo. Esto es tanto més im-
portante si se tiene en cuenta la necesidad de
racionalizar los sistemas de formacién para evi-
tar derroche de recursos; el papel que cabe a la
ensefianza extraescolar respecto de la poblacién
que queda al margen del sistema educativo re-
gular; y la mayor flexibilidad de aquélla para
superar en plazos mas breves determinados obs-
taculos, sin que ello signifique ignorar la nece-
sidad de mejorar las tasas de retencién y plazos
de egresos del sistema regular.

iv) La organizacién para las tareas de pla-
nificacién de los recursos humanos. Los comen-
tarios anteriores destacan el papel que corres-
ponde a Ia planificacién de recursos humanos y
su importancia para ofrecer un marco mas apro-
piado a los esfuerzos de planificacién de la edu-
cacion, Contrasta, sin embargo, esa importancia
con el caracter mas bien circunstancial y la for-
ma poco sistematica con que se viene abordando
¢l tema en América Latina.

En definitiva, parece aconsejable dar mayor
continuidad y jerarquia a esa funcién, constitu-
yendo niicleos especializados que se ocupen per-
manentemente de ella. Tales niicleos podrian cons-
tituirse tanto en las oficinas centrales de plani-
ficacién como a nivel sectorial o regional en los
correspondientes sistemas nacionales de planifi-
caci6én.**

b) Las informaciones bdsicas necesarias

En la medida que ha venido afirmandose el
convencimiento sobre la urgencia de encarar un

21 Se concebiria, por ejemplo, un sistema de plani-
ficacién de recursos humanos que progresivamente fuere
incorporado: a) Una seccidn especializada en recursos
humanos, integrada en la programacion general, al nivel
de la Oficina Central de Planificacién. ) Responsables
de los aspectos relativos a recursos humanos en las en-
tidades de planificacién sectorial, pertenecientes a la
Oficina Central de Planificacién, ministerios u otros
organismos. ¢} Instituciones universitarias y otros orga-
nismos 1de estudio e investigacion en el campo econdmice
v social.
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esfuerzo sistematico de planificacion de la edu-
cacién y los recursos humanos en el marco de
una politica general de desarrollo, se han hecho
patentes los obsticulos que derivan de la insufi-
ciencia de las informaciones estadisticas basicas
sobre esta materia en América Latina. El niimero
de estimaciones o simples hipétesis que han de-
bido presentarse a lo largo de este mismo docu-
mento sobre aspectos esenciales de la situacién
actual, muestran la magnitud y alcances de esa
insuficiencia. Esto se refiere tanto a las infor-
maciones sobre la ocupacién como las referentes
al perfil educativo de la poblaciéon y la oferta
de los sistemas educativos.

Los datos censuales, que constituyen una de
las fuentes principales de informacién sobre es-
tos temas, tardan afios en ser conocidos, hasta
el punto de que no se dispone todavia de resul-
tados completos de algunos de los censos efec-
tuados en 1960. Ademas, los criterios que suelen
adoptarse para organizar las tabulaciones de la
informacién primaria recogida suelen obedecer a
rutinas tradicionales més que a una seleccién
cuidadosa de las necesidades de interpretacién
y anélisis, con lo que se pierden antecedentes
significativos o se les resta prioridad frente a
otros menos importantes. Los periodos intercen-
suales, a veces bien amplios, abren lagunas de in-
formacién que no se atienden mediante otras ac-
tividades de informacién periédica.

Conceptos que son particularmente importan-
tes para la realidad actual de América Latina,
como los relativos al subempleo, no llegan a tra-
ducirse en mediciones que representen siquiera
estimaciones razonables de su magnitud.

Las informaciones sobre ocupacién por sec-
tores, y més todavia por actividades especificas,
son escasas y fragmentarias. Raras veces se las
relaciona con clasificaciones apropiadas de cate-
gorias profesionales, y por lo general se tabulan
muy pocas informaciones cruzadas, que facilita-
rian su evaluacién y anilisis.

Hasta el presente no se dispone de informa-
cién adecuada sobre el perfil educativo de la po-
blacién latinoamericana, ya sea referido a la
poblacién total, a la poblacién activa o a deter-
minadas categorias profesionales. La existencia
actual de profesionales es un dato desconocido
en la mayoria de los paises de Ia regi6n, aun sin
aspirar a cierto grado de precisién en clasificar-
la. Tampoco existe la informacién bésica para
relacionar la estructura profesional con las re-
muneraciones y la politica de salarios, ni hay
informacién regular sobre el mercado del trabajo
que ayude a ubicar los desajustes entre los tipos
de formacién profesional y las necesidades in-
mediatas del sistema econdémico. Afin més, la
propia oferta actual de los sistemas educativos
no puede evaluarse en términos mis o menos
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precisos. Si bien se dispone normalmente de los
antecedentes sobre la matricula por grandes ni-
veles educacionales, no siempre se sabe con cer-
teza el namero de personas que estan egresando
anualmente de cada nivel. Sobre la actividad de
los servicios de formacién profesional extraes-
colares, s6lo se dispone de apreciaciones gene-
rales, que no diferencian suficientemente por
tipos de formacién como para evaluarlos apro-
piadamente.

No es de extrafiar que en tales condiciones
no se disponga de un diagndstico amplio y sis-
temético del problema de recursos humanos y de
la situacién educacional presente.

Frente a ese cuadro, parece imprescindible
la necesidad de iniciar cuanto antes los trabajos
destinados a establecer una corriente sistematica
de informaciones que en definitiva han de cons-
tituir instrumento elemental de la planificacién
de la educacién. A largo plazo, habra de procu-
rarse una contabilidad de los recursos humanos
que sustituya el tipo de informaciones fragmen-
tarias y dispersas en que hoy tiene que apoyarse
un conjunto minimo de estimaciones que permi-
tan ir dando los primeros pasos de planificacién
de los recursos humanos y de la educacién enten-
didas en su verdadero sentido. No se trata de
retrasar tales actividades en espera de una co-
rriente completa de informaciones, sino de ini-
ciarlas simultineamente para asegurar su perfec-
cionamiento progresivo.

c¢) Criterios para sistematizar los antecedentes

Condicién importante para facilitar la tarea
estadistica es que se uniformen y definan con cla-
ridad un conjunto de criterios para sistematizar
las estadisticas basicas.

Esto se refiere en primer término a las pro-
pias clasificaciones ocupacionales. El principal
problema en la determinacién de las diferentes
categorias de mano de obra, es la del personal
cuya formacién requiere una base completa de
conocimientos y capacidades adecuadas para des-
empefiar tareas de tipo complejo. Es a este tipo
de formacién al que cabria calificar propiamen-
te de profesional, diferencidndolo de una senci-
lla especializacién ocupacional, donde la finica
exigencia es un nivel de educacién general.

El proceso de industrializacién exige una for-
macién profesional cada vez mas sistematica de
la fuerza de trabajo, incluyendo a los operarios.
Los trabajos que ejecutan los obreros manuales,
aunque relativamente sencillos, suponen una res-
ponsabilidad cada vez mayor debido al elevado
costo del equipo y a los métodos de trabajo cada
vez mas complicados. En consecuencia, la for-
macién de estos trabajadores debe descansar so-
bre una base educativa aceptable, de modo que



les permita comprender debidamente las técni-
cas modernas. Para ello, no basta la sola préc-
tica, sino que se requiere una instruccién siste-
matica en las materias pertinentes.

Se deduce de lo anterior que el esquema ge-
neral de clasificacién de la mano de obra debe
conformarse a base de una combinacién de cri-
terios, que incluya simultineamente niveles pro-
fesionales, funciones tipicas y ocupaciones espe-
cificas.

El criterio de niveles profesionales, por su
correspondencia con niveles educatives, debiera
constituir el punto de partida para llegar a un
esquema de clasificacién. El criterio del tipo de
funcién resulta til especialmente en aquellos ca-
sos de trabajadores cuyas funciones no corres-
ponden claramente a niveles profesionales defini-
dos, o en aquellos casos en que forman de hecho
una profesién compuesta y que, de acuerdo al
nivel, su especializacién se logra a través de un
adiestramiento adicional.??

Para los efectos de la planificacién de los
recursos humanos, ambos criterios son impor-
tantes y de hecho necesitan combinarse en un
sistema de clasificacion funcional-profesional.?®

Esta clasificacién, o cualquiera otra habria
que combinarla ademés con una clasificacién por
ramas de actividad econémica. Se tendria asi
una clasificacién ocupacional, resuliante de las
clasificaciones cruzadas funcional-profesional con
la correspondiente a ramas de actividad econd-
mica.

22 Seria el caso de los gerentes y administradores
de alto nivel que se caracteriza por la combinacién de
profesiones técnicas y administrativas., A otro nivel se
tiene aquellas funciones de tipo universal, que requieren
ya sea de una formacién profesional relativamente sen-
cilla o una pequefia formacién bésica y cuya especializa-
cion ocupacional se logra en el trabajo. De este modo,
de hecho existe una cierta movilidad ocupacional de tipo
horizontal, o sustitucién entre trabajos (irabajadores de
rutina en oficinas, personal de servicios o cierta clase de
operarios de operaciones practicas).

23 {Jn sistema funcional-profesional podria distinguir,
por ejemplo, las siguientes categorias: a) Administra-
dores, directores, propietarios-gerentes. b) Profesionales
de nivel superior. c¢) Profesionales de nivel intermedio.
d) Operarios independientes. e} Operarios de rutinas, de
oficina y ventas. f) Técnicos practicos y operarios alta-
mente calificados. g) Operarios técnicos calificados. k)
Operarios técnicos semicalificados. i) Personal de servi-
cio. j) Trabajadores no calificados, aprendices y otros.

A los fines que interesan, este tipo de siste-
matizacién seria, sin embargo, todavia insufi-
ciente. Es necesario obtener, ademds, el perfil
educativo de las categorias ocupacionales. Esto
no seria necesario si el criterio profesional fuese
lo suficientemente adecuado corno para que cada
nivel profesional correspondiese a un nivel edu-
cativo. Como esto es dificil de lograr y, por otra
parte, en los hechos existe una distorsion entre
nivel profesional y requerimientos de formacion,
el perfil educativo es fundamental para analizar el
nivel educativo de la poblacién ocupada, transfor-
mandose en un instrumento indispensable para
el planeamiento de la educacién y su articulacién
con la programacién de los recursos humanos y
la planificacién general.

En términos practicos, lo anterior se traduce
en la necesidad de establecer, para todos los ni-
veles de la fuerza de trabajo, titulos profesionales
bien definidos, de modo que quedan claramente
especificados los niveles profesionales y nomen-
claturas funcionales.

En todo caso, todos estos instrumentos nor-
mativos debieran ser cuidadosamente estudiados
y disefiados conjuntamente por quienes tienen
responsabilidades en la planificacién de los re-
cursos humanos y en la planificacién de la edu-
cacién propiamente dicha.

Los comentarios anteriores constituyen ape-
nas algunos ejemplos que reafirman la necesidad
—también presente en el terreno metodolégico—
de intensificar los esfuerzos de planificacién de
la educacién y los recursos humanos mediante
un trabajo coordinado y debidamente situado en
el contexto de la planificacién general del des-
arrollo.

Estos mayores esfuerzos se deberan traducir,
ademds, en prestar atencién especial a la inves-
tigacién metodolégica y a la capacitacién de los
cuadros profesionales que trabajan en estos cam-
pos, con el fin de adecuar los instrumentos de
la planificacién de recursos humanos y planifi-
cacién de la educacién a las realidades especifi-
cas de la regién y de cada pais en particular, Asi
concebida, se trata necesariamente de una labor
interdisciplinaria, como tunica forma de encarar
tedo el complejo de problemas que constituye el
desarrollo econémico y social de América La-
tina.
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PLANIFICACION ECONOMICA ESTADUAL*

INTRODUCCION

La caracteristica mas notable de la experiencia
brasilefia en el campo del planeamiento es la
proliferacién de iniciativas y organismos secto-
riales, regionales y estaduales. El mosaico resul-
tante de este espontdneo surgir de innumerables
intentos de planeamiento no presenta articula-
cién alguna. Lo peculiar de esta experiencia mul-
tifacética del Brasil se destaca a la luz de lo
que estd ocurriendo en otros paises latinoame-
ricanos. En ellos el planeamiento de los recursos
productivos y de los mecanismos institucionales
se ha circunscrito casi exclusivamente a la es-
fera del gobierno central. Sea como fuere, en
esos paises han surgido organismos que respon-
den a diversas férmulas institucionales y que
dirigen la preparacién técnica de los planes o
son instrumento principal de orientacién y con-
trol de las inversiones programadas. La aplica-
cién practica de esta modalidad ha merecido
diversas criticas, entre ellas la de que es un or-
denamiento “desde arriba” que no favorece el
didlogo ni establece vias de comunicacién con
las ramificaciones y la periferia del sistema so-
cioecondémico, pero al parecer los problemas téc-
nicos que plantea son relativamente simples.

Otra ha sido la fisonomia y la evolucion del
planeamiento en el Brasil. Hasta hace muy po-
cos afios, los intentos de planificacién, salvo el
planeamiento sectorial de algunas actividades ba-
sicas de infraestructura, no se caracterizaban por
un enfoque centralista.

En la evolucién del planeamiento brasilefio
se observan dos grandes movimientos: uno que
va de la periferia hacia el centro, y otro, mis
acentuado en los dltimos tiempos, que parte del
centro y procura fundirse e integrarse con el
primero.

* Por iniciativa del Banco Nacional de Desenvolvi-
miento Econémico y del Centro CEPAL/BNDE, se rea-
1iz6 el afio pasado el primer seminario sobre planifica-
cibn estadual en el Brasil. A esta reunion asistieron auto-
ridades y delegados de los principales organismos de
planificacién v de agencias financieras y de fomento
de casi todos los estados brasilefios y también de orga-
nismos federales y regionales. A las sesiones de trabajo
se presenté una copiosa documentacién que posterior-
mente, por decision de las instituciones organizadoras,
se entregd a un grupo de economistas de las mismas.
Correspondi6é a la sehora Maria Conceicio Tavares y al
sefior Antonio Castro, economistas del Centro CEPAL/
BNDE, intentar una sintesis de los principales conceptos,
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Esta realidad sui generis dentro de América
Latina tiene su origen tanto en las dimensiones
continentales del Brasil como en el relativo po-
licentrismo de su desarrollo anterior, cuyas rai-
ces y bases se encuentran en las diversas fuentes
de la economia primaria que crearon focos de
expansién mis o menos vigorosos y duraderos
en varias partes de su territorio.

Esa base objetiva e histérica y sus reflejos
inevitables en el establecimiento de un sistema
integrado de planificacién provoca en el Brasil
problemas y dificultades mucho mayores que los
que causa €l enfoque de los demas paises latino-
americanos, El ritmo de los avances iniciados en
el centro y en la periferia debe guardar relacién
para evitar distorsiones y lograr la fusién nece-
saria en plazo razonable.

Por serio que sea el desafio, si de esta expe-
riencia diversificada emana una respuesta satis-
factoria, posiblemente haga aflorar un sistema
de planeamiento mas vivo, con raices profundas
en la economia nacional. Por este camino sera
posible evitar o aminorar problemas derivados
de la centralizacién excesiva que en algunos pai-
ses mueve a vitalizar centros secundarios de
decision para descongestionar los niicleos cen-
trales de planeamiento.

El avance en ambos frentes y el equilibrio
de esos movimientos parecen mis apremiantes
en las nuevas circunstancias del desarrollo bra-
silefio, muy vinculadas a las que en el presente
caracterizan a otras economias latinoamericanas.
En realidad, después de algunas décadas de ac-
tiva industrializacién y diversificaciéon de las
estructuras productivas, ha disminuido aquel
“policentrismo” relativo del modelo de creci-
miento primario-exportador. En el Brasil, asi
como en otros paises y también en el marco de
la economia internacional, el progreso de la in-
dustrializacién ha avanzado paralelamente con
una tendencia inequivoca a concentrar el pro-
greso y sus frutos sociales. La experiencia lati-
noamericana y otras parecidas indican que al
depender solamente del funcionamiento esponta-
neo de las fuerzas econémicas y de las presiones
organizadas, este fenémeno se reforzaria con el
tiempo, a menos que la politica econémica lo con-

problemas y experiencias debatidos, la cual toma cuerpo
en el trabajo que se incluye a continuacidn.



tenga y rectifique en forma sistemética y racio-
nal. En otras palabras, se puede afirmar sin
aventurarse demasiado que se requieren decisio-
nes y actividades politico-administrativas efica-
ces, originadas tanto en el centro como en la
periferia, para evitar que aumenten los desequi-
librios y para llegar a un modelo més equilibra-
do de las aspiraciones y necesidades de todas las
regiones y estados. Fsta estrategia, lejos de exi-
gir el sacrificio de las zonas mas desarrolladas
del sistema nacional, puede constituir una ga-
rantia mas sélida de que ellas mantendran sus
tasas de expansin,

Es dificil imaginar modalidades concretas
para integrar las iniciativas y sistemas de pla-
neamiento en sus grandes esferas —nacional, re-
gional y estadual— si se considera la etapa ac-
tual de conocimiento; existe, sin embargo, una
conciencia generalizada de la necesidad de al-
canzar tal objetivo.

El Primer Seminario de Planeamiento Esta-
dual constituyé un avance importante en ese
sentido, pues examiné la variada experiencia bra-
silefia en el campo del planeamiento, que hasta

A. ENFOQUE

La Constitucién brasilefia otorga a los estados
poderes politicos considerables, y cuantiosos re-
cursos financieros de origen tributario. Dentro
de ese marco institucional, inico en América La-
tina, en los 1ltimos afios se ha intentado iniciar
una accién programada sobre economias sin otra
unidad que su definicién politica como miembro
soberano de una Federacion. La proliferacién de
tales embriones de planeamiento iransformé a la
nacién brasilefia en un cuadro vivo de experien-
cias, donde conviven diversos ceniros de deci-
si6bn que procuran cefiir sus actos a un régimen
programatico. La evidente complejidad de un
“sistema” multicelular de planeamiento basado
en el poder pablico de los estados se acrecienta
mucho si, como sucede en el Brasil, a las uni-
dades politico-administrativas descentralizadas se
superponen los llamados organismos regionales
de planeamiento, y todos ellos estdn sometidos
ademés a las decisiones y normas dictadas por
la Federacién.

Al examinar los problemas que plantea el
planeamiento estadual no se puede desconocer
la relacién de estrecha dependencia que existe
entre las economias y poderes piiblicos de las
unidades federadas, y los centros de decisién fe-
derales y regionales. Por otro lado, las profundas
diferencias entre las economias estaduales y la
diversidad de su estructura institucional indican
la necesidad de analizar sus experiencias de pla-
neamiento teniendo en cuenta las peculiaridades

entonces se habia estudiado poco y no habia
sido sistematizada. Su resultado final fue un es-
quema mas integrado de los intentos de planea-
miento estadual y un esbozo de sus caracteristi-
cas y peculiaridades. El Seminario se organizé de
modo que alentara la exposicion y debate de las
experiencias de los diversos érganos de planea-
miento estadual, como asi también la discusién
de algunos temas conexos de caricter tedrico y
conceptual. Tales trabajos trajeron a luz, en una
etapa preliminar, los rasgos y problemas co-
munes a las diversas experiencias, asi como sus
diferencias especificas, permitiendo a los técni-
cos estaduales intercambiar las vivencias que
fuesen transferibles. Posteriormente se planted
la tarea de estudiar la naturaleza propia del pla-
neamiento estadual, de sistematizar sus caracte-
risticas y, en lo posible, de darle un tratamiento
tipol6gico que tuviera en cuenta la diversidad de
las experiencias, sobre la base del material enco-
mendado a las delegaciones y recopilado en el
curso del Seminario mismo. De manera suma-
ria, este trabajo pretende ser un primer avance
en esta direccién,

CONCEPTUAL

de algunos grupos de estados. Asi, al detenerse
en el examen de los obstiaculos que enfrentan los
“sistemas” de planeamiento que se estin crean-
do, es preciso adoptar un tratamiento que con-
sidere, por ejemplo, las diferencias evidentes que
existen entre los estados donde se asienta el polo
industrial, y los estados periféricos de esta eco-
nomia continental, donde predominan las activi-
dades agrarias. Tener en cuenta los problemas
propios de cada estado y grupos de estados se
justifica tanto m4is cuanto que el desestimarlos
llevaria a creer que las dificultades en que se
debate la vida econémica de las unidades fede-
radas son simples manifestaciones locales de pro-
blemas “nacionales”.

Las consideraciones siguientes sélo tienen por
objeto analizar Ia problemitica del planeamiento
econémico estadual para comprender mejor su
naturaleza, que contrasta visiblemente con la de
oiras experiencias de planeamiento, en su mayo-
ria nacionales. Al final de esta seccién se exa-
minaran algunas caracteristicas de la preparacién
y viabilidad de los planes de accién estaduales;
no se analizaran aqui los problemas planteados
por la creacién y funcionamiento de los sistemas
de planificacién, no sélo porque las informacio-
nes necesarias serian dificiles de obtener, sino
también porque tales problemas se refieren a
aspectos propios de los estados considerados in-
dividualmente (y aun a algunas vicisitudes de la
vida politica estadual).
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1. Motivacién del planeamiento estadual

De la multiplicidad de factores que favorecen el
planeamiento estadual, cabe distinguir aquellos
radicados en una “conciencia social” o derivados
del “efecto-demostracién’ traspuesto al plano po-
litico, de aquellos que surgen en relaciéon con los
problemas econémicos de las diversas economias
estaduales. En el primer grupo se encuentran los
siguientes factores, tanto genéricos como ac-
tuales:

~— complejidad creciente de las funciones
asumidas por los poderes publicos, extendida a
la 6rbita estadual, como respuesta a la tensién
social derivada de transformaciones estructura-
les en marcha;

— interés politico de los dirigentes estadua-
les (especialmente al iniciarse en sus funciones),
que pretenden resolver con la accién planificada
el conflicto entre la escasez de recursos financie-
ros y los compromisos contraidos con sus electo-
res respecto a programas de obras publicas, ge-
neralmente ambiciosos;?

— efectos de la consolidacién de la técnica
de proyectos y de programacién en escala nacio-
nal e internacional, que en la esfera estadual
provoca lo que podria llamarse un “planeamien-
to inducido™, Algunas tentativas de planificacién
estadual sélo tienden a un encuadramiento en
las normas de 6rganos financieros federales e
internacionales, con el fin de captar mayores
Tecursos.

La busca de formas mds racionales para la
accién del gobierno obliga a renovar el aparato
administrativo estadual, pues exige criterios cada
vez mas depurados técnicamente; sus repercusio-
nes son extensas y van desde la contratacién y
capacitacién de personal, hasta la transforma-
cion institucional. Estas transformaciones dan
nacimiento a una tecnocracia que quiere parti-
cipar en la formulacién de la politica de desarro-
llo econdémico y que choca con la burocracia
tradicional al ponerla en practica. Una renova-
cién institucional adecuada a los nuevos criterios
de accién del sector piiblico parece asi una con-
dicién indispensable para que el planeamiento
adquiera significado concreto.

Considerado el planeamiento como instrumen-
to de accién, su objeto y razén de ser es en
altimo término la solucién de los problemas eco-
némicos que, en toda su magnitud y compleji-
dad, constituyen la motivacién “concreta™ de los
planes; por consiguiente, en la medida en que

1 Otra razén por la que el planeamiento interesa a
los dirigentes estaduales es su utilidad como escudo
frente a las presiones de su clientela politica. Los fun-
damentos racionales de los planes y programas propor-
cionan a los dirigentes estaduales argumentos valederos
para resistir, entre otras cosas, a la presién por disper-
SAr recursos.
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conozcan y enfrenten sus problemas especificos,
los estados deben establecer programas de accién
con metas y caracteristicas diferentes, reflejo de
la estructura y funcionamiento de sus respectivas
economias.

Admitir las peculiaridades de las economias
estaduales, junto con poner de relieve sus aspec-
tos y problemas comunes, lleva a un enfoque
tipolégico que evita la casuistica en un campo
donde las caracteristicas universales son casi in-
existentes. Cabria asi distinguir entre:

a) Estados de economia diversificada y di.
namica en que el gobierno, llamado a actuar en
varios frentes, programa para articular sus mal
tiples funciones sectoriales y para controlar su
sistema financiero;

b) Estados de economia poco diversificada y
en expansion, que programan para arraigar el
progreso y diversificar la base econdémica;

c) Estados estancados, con actividades pri-
marias extensivas vy algunas realizaciones en el
plano industrial, que buscan en la programacién
un instrumento para dinamizar sus actividades
anteriores y poner en marcha nuevos proyectos
que infundan vitalidad a su economia;

d) Estados muy extensos con poca densidad
econdmico-demografica, cuya programacion es
ante todo un medio de seleccionar las 4reas o
sectores con mayores potencialidades para con-
centrar alli sus recursos;

e) Estados extremadamente pobres en los que
se trata de romper el circulo vicioso de la po-
breza definiendo una estrategia y estableciendo
estrictos criterios de prioridad. En ellos el plan
es un instrumento para aprovechar a fondo los
escasos recursos propios y garantizar la aplica-
cién de un financiamiento externo adicional que
resulta imprescindible,

En los estados de economia diversificada y
dindmica, no es necesario que la accién progra-
mada altere las caracteristicas econémicas fun-
damentales. Puesto que en tales economias no
se procurari imponer cambios cualitativos, el
“planeamiento” podra alcanzar sus fines admi-
nistrando racionalmente los recursos comprome-
tidos en los programas sectoriales tradicionales.
En los demas estados, en cambio, la problema-
tica requiere un tratamjento mas profundo, que
supone el empleo de instrumentos de contenido
e intensidad diferentes.

2. Condicionamiento de la planificacion estadual

La naturaleza del planeamiento estadual debe
estudiarse delimitando de partida su campo de
aplicacién, sefialando los factores que la condi-
cionan y definiendo el radio de accién de la
politica econémica de los estados.

Las “economias” estaduales constituyen una



simple demarcacién politico-administrativa de
dreas que no constituyen “sistemas’, considera-
das ya sea por su contenido econémico, ya sea
por el régimen politico-institucional de que son
coparticipes y que ha sido establecido desde arri-
ba por los 6rganos representativos de la Unién.
En efecto, las actividades econémicas que se des-
arrollan en el espacio estadual no estin en modo
alguno contenidas dentro de sus fronteras. Por
un lado, su estructura productiva no presenta
necesariamente un alto grado de integracién, pues
hay estados donde algunas &reas estin articula-
das en escala regional o nacional. Por otro lado,
las decisiones que mds afectan al comportamien-
to de las economias estaduales sélo emanan en
parte de su propio sector privado o publico. En
lo que concierne al marco institucional, sus li-
neas principales, definidas por la constitucién,
son inalterables en la esfera del poder estadual.
Se establecen asi pardmetros que van desde las
normas generales que presiden la actividad eco-
némica de la nacién en su conjunto (leyes del
trabajo, legislacién agraria, etc.) hasta la dife-
renciacién de las fuentes de ingreso que nutren
a los poderes piblicos federales, estaduales y
municipales,

Las observaciones precedentes definen el te-
rreno en que se desarrolla la accién piblica de
las unidades federales. Se considerara en segui-
da el condicionamiento de las economias esta-
duales por decisiones emanadas de otras érbitas
de poder puablico que delimitan las posibilida-
des de la politica econémica estadual.

Entre las variables que se cifien a perspecti-
vas nacionales se destacan ante todo las politicas
“generales” de comercio exterior, crédito y re-
muneraciones. Las medidas adoptadas en esos
campos han respondido a problemas que se han
manifestado en etapas recientes del desarrollo
brasilefio, y que obedecen no sélo a las mnecesi-
dades del proceso de industrializacién, sino tam-
bién a la inestabilidad monetaria que lo acom-
pafia. Es evidente, sin embargo, que los estados
donde se asienta el polo industrial en formacién
o que estin muy vinculados a él encuentran en
las medidas generales de politica econémica al-
gunas directrices para su proceso de crecimiento.
Los deméas estados estin ajenos en grado varia-
ble al proceso de industrializacién; la politica
econémica les trae ventajas o desventajas, pero
la motivacién de esa politica tiene poco que ver
con las dificultades que tales estados enfrentan.
Por lo demas, al llegar a los estados periféricos
la politica central no presenta las mismas carac-
teristicas que en el polo industrial, pues son dis-
tintos el papel y el influjo relativo de las diversas
variables econémicas en el polo y en la periferia.
Las medidas destinadas a contener, alentar o
reorientar actividades que en el polo son de im-

portancia secundaria, pueden actuar sobre las
fuerzas econémicas que dominan la vida de las
regiones mas atrasadas. En otros casos, las poli-
ticas concebidas considerando aspectos fundamen-
tales de la economia industrial y que tienen en
ella determinados efectos secundarios, sélo se
manifiestan en la periferia a través de estos il-
timos. Jamas se han aclarado ni medido los efec-
tos que tiene en los estados mas distantes la de-
formacién geografica que sufren las politicas
llamadas “globalistas”.

Las politicas generales que se han mencio-
nado repercuten en las economias estaduales,
desviando su trayectoria en direcciones que no
coinciden necesariamente con las sefialadas por
los planes de accién. Corresponde a los estados
reorientar sus instrumentos de accién, tratando
de aprovechar o compensar las modificaciones
producidas. Por lo tanto, el camino que sigue la
acci6on gubernamental en la esfera de los estados
es muy indirecto; sus determinaciones se adop-
tan en un terreno minado por posibles decisio-
nes de otras érbitas de poder.

Con el propésito de determinar el radio de
aceion efectivo de los poderes estaduales, com-
primidos entre las decisiones del poder central
y lo precario de sus propios instrumentos de
accién (que se analizan mas adelante), convie-
ne enumerar las esferas de decisién presididas
por el Gobierno Federal, en las que los estados
(o regiones) tienen una creciente influencia. Se
intentara definir asi el poder de la politica eco-
némica estadual, enfocandolo desde “afuera ha-
cia adentro”, y mostrando finalmente que se
apoya en una armazén de fuerzas independien-
tes en diversos grados de sus propios intereses.

En los programas sectoriales a cargo de la
Unién, los estados pueden hacer presentes sus
intereses respecto a una decisién geografica: don-
de han de aplicarse. En este terreno cabe dis-
tinguir:

— grandes proyectos de infraestructura, des-
tinados a fortalecer la base econémica del polo
industrial;

— obras de integracién nacional que revolu-
cionan las posibilidades econémicas de algunos
estados sin estar dictadas por sus propios inte-
reses;

— proyectos de alcance o interés nacional
que algunos estados de la Federacién se pueden
disputar aduciendo ventajas de emplazamiento.?

Entre los programas que genéricamente pue-
den denominarse “sectoriales”, s6lo los Gltimos
de la clasificacién anterior son sensibles a los inte-
reses y poderes politicos de los estados. Por lo
tanto, aunque las medidas adoptadas en este cam-

2 Sobre todo tratindese de proyectos relativos a las
materias primas, dada la multiplicidad de sus posibles
fuentes en una economia de dimensiones continentales.
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po emanen de centros superiores de decisién,
obedecen en gran medida a la presién de reivin-
dicaciones estaduales que en este caso actdan
como instrumentos heterodoxos y erraticos de
politica econémica.

Otra esfera de interés més inmediato y de
gran importancia para la mayoria de los estados
brasilefios guarda relacién con las actividades
primarias, fundamento tradicional de su vida
econémica. Las crisis resultantes de la expan-
sion desordenada de la oferta interna y del es-
tancamiento o declinacién de la demanda inter-
nacional, tienen un doble efecto en el pais: cau-
san problemas de comercio exterior, de balance
de pagos y otros, y a la vez afectan profunda-
mente a las regiones productoras. Ante estos gra-
ves problemas, la Unidn, que en tltimo término
debe resolver los problemas nacionales y que estd
dotada de mayor {flexibilidad institucional y fi-
nanciera, se ve impulsada a crear organismos de-
dicados a la defensa, orientacién y vigilancia de
los cultivos amagados. La influencia de estas enti-
dades en las actividades econémicas y en la posi-
bilidad de evolucionar de los estados donde se
hallan tales cultivos primarios es indudablemen-
te inmensa. Resulta natural, por lo tanto, que
dentro de esos organismos se hayan formado po-
derosos mecanismos de presién para expresar los
intereses de los principales estados productores.

Al pasar del examen de las decisiones del
poder central al anilisis de la esfera intermedia
de poder, constituida por los organismos regio-
nales, se llega a un campo claramente receptivo
de los problemas estaduales. Esta tiltima obser-
vacién es vilida aunque las instituciones regio-
nales mis importantes sean proyecciones del po-
der central y se explica en gran medida porque
una vez creadas, estas entidades adquieren mu-
cha vida propia y sus instrumentos de accién tie-
nen orientacién local.

Fl vigor de las entidades regionales depende
fundamentalmente de las asignaciones presupues-
tarias de la Unidn, que les permiten fijar y al-
canzar importantes metas sectoriales; sin embar-
go, su labor puede verse sujeta a presiones
capaces de dispersar en exceso los recursos fe-
derales. Ademas de asignar tales recursos, la
Unién delega en las entidades regionales la fa-
cultad de hacer uso discriminatorio de benefi-
cios fiscales, cambiarios y arancelarios, con el
fin de orientar al sector privado en el nivel re-
gional. En estos casos, el manejo de los instru-
mentos mencionados tiene por objeto fundamen-
tal airaer capitales desde fuera de la regién, o
por lo menos, detener el éxodo de recursos loca-
les. En un dltimo anlisis, los organismos regio-
nales, ademas de ser segmentos del poder central
orientados en funcién de problemas locales, sir-
ven también como trampolin de las reivindica-
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ciones estaduales, que al convertirse en “regio-
nales”, adquieren mas vigor.

Si se considera la mayor o menor permeabi-
lidad a los intereses estaduales que se observa en
las esferas superiores de poder, cabe sefialar las
posibilidades que se ofrecen a los estados para
solicitar recursos directamente de la Unién. Los
resultados en este campo han variado, principal-
mente en funcién de la sintonia politica entre los
gobiernos estaduales y el central. Habitualmen-
te, las asignaciones adicionales logradas por pe-
ticién directa al Gobierno Central se aplican sec-
torialmente y estan destinadas al financiamiento
de proyectos especificos.

Finalmente, queda la esfera de las decisiones
estrictamente estaduales. En lo que concierne a
los instrumentos convencionales de politica eco-
némica, los estados se limitan a dirigir la co-
rriente de ingresos y gastos piiblicos y a utilizar
algunos instrumentos marginales de induccién
para influir en el comportamiento del sector pri-
vado.

Corresponde a los estados decidir en forma
soberana el destino de la recaudacion de algunos
impuestos sefialados por la Constitucién. Sin em-
bargo, no estin autorizados para modificar cua-
litativamente los instrumentos de ingreso; su po-
litica fiscal no puede ir mas alli de alterar el
peso de algunos gravimenes y de establecer las
llamadas “tasas adicionales”. Dentro de estos
limites que le restan flexibilidad, el comporta-
miento fiscal de los gobiernos estaduales enfren-
ta un grave problema: sus posibilidades de am-
pliar el ingreso interno legan ficilmente al punto
de saturacién. Las exenciones tributarias de que
pueden valerse los gobiernos estaduales para
guiar al sector privado no determinan las deci-
siones de inversion, siendo ademaés estériles como
método para atraer capitales, dado que al exten-
derse rapidamente a los deméas estados dejan asi
de constifuir una ventaja que los distinga.?

En lo que toca a la politica de crédito, cabe
distinguir dos planos: el financiamiento del ca-
pital de trabajo por los bancos publicos estadua-
les representa, por lo regular, una fraccién pe-
quehisima del volumen total de crédito, cuyas
fuentes mayores son los bancos privados y agen-
cias locales del Banco Central; de otra parte, los
bancos estaduales pueden ofrecer algunos incen-
tivos en créditos a plazo mediano y largo, lo que
les permite actuar con propdsitos de seleccion.
El volumen de recursos que controlan estos ban-
cos, sin embargo, impide mis de una vez que su

3 A medida que ese mecanismo de exencién tributa-
ria se extiende a la mayoria de los estados, se deforma
su intencién original. Los estados mas pobres se ven
obligados a adoptarlo, sacrificando recursos del erario
piblico, para impedir el traslado de empresas existentes
a otras areas competidoras.



acciéon pueda estimular u orientar la formacién
de capital. En ninguno de estos dos niveles, por
lo tanto, puede la politica crediticia estadual in-
fluir profundamente en el comportamiento del
sector privado.

Dada la penetracién y la importancia relati-
va de las medidas de politica econémica del po-
der federal en el espacio econémico estadual y
teniendo en cuenta la precariedad e ineficacia de
los instrumentos similares en la 6rbita estadual,
se hace evidente lo reducido del radio de aplica-
cién de las decisiones estaduales. Este estado de
cosas es consecuencia inevitable de la evolucién
y desdoblamiento de los instrumentos de politica
econémica en el plano federal, que no podrian ir
acompafiados de un desarrollo paralelo de po-
deres en la esfera estadual. De aqui que sea ca-
racteristica de los estados el desequilibrio entre
su fuerte gravitacién politica y su limitada ca-
pacidad de decisién en la esfera econémica. La
solucién de este desequilibrio tiende a seguir las
lineas sugeridas en las consideraciones prece-
dentes: el poder estadual, limitado por su rela-
tiva rigidez institucional, llega a los centros su-
periores de decisién a través de influencias y
mecanismos de presion.

3. Naturaleza del planeamiento estadual

Cabe examinar ahora desde 4dngulos diversos la
problemética en que se inserta el planeamiento
estadual y que afecta profundamente a su natu-
raleza,

Teniendo en cuenta las limitaciones de todo
orden que se han sefialado, una primera aproxi-
macién parece indicar que el planeamiento en
las unidades federadas es en realidad una técnica
de administracién de los recursos piiblicos. Pues-
to que nace de la operacién misma del sector
piblico, no necesita revestirse de esquemas for-
males; tampoco tendria sentido diferenciar las
etapas de una modalidad de planeamiento ba-
sada en estos precedentes. Menor seria entonces
la diferencia entre formular planes y actuar pla-
nificadamente, diferencia frecuente y muy dificil
de superar en las tentativas de planeamiento cen-
tral. En efecto, el planeamiento nace en el seno
del poder ejecutivo estadual y se mantiene gra-
cias a su apoyo y sus contactos directos. Este
“sistema” funciona a través de un pequefio equi-
po que dirige nuevas instituciones cuyo compor-
tamiento y atribuciones generalmente no se su-
perponen a los de instituciones ya existentes. Las
fricciones que la ejecucion del plan puede causar
entre los organismos de administracién tradicio-
nal y el nacleo planificador pueden eliminarse
facilmente por el poder personal del jefe del eje-
cutivo, frente a instituciones poco diversificadas
y escasamente autonomas. Por lo tanto, no existe

aqui un problema comparable al que encara el
planeamiento central, que debe articular las pie-
zas de una gigantesca maquinaria administrativa
con un “cuerpo extrafio” adicional (el niicleo de
planeamiento).

Como técnica administrativa, €] planeamiento
se adapta mejor al campo de accién estadual, méas
exiguo y flexible. Sin embargo, en lo que res-
pecta a una armonizaciéon con la politica econé-
mica, el planeamiento central dispone de una
serie de instrumentos poderosos, en tanto que los
estados deben limitarse al uso de incentivos que
s6lo orientan marginalmente la actividad pri-
vada.

Dado que el planeamiento estadual, por sus
limitaciones y caracteristicas, puede ser impro-
visado o impulsado en parte por decisiones ema-
nadas del ejecutivo, es licito considerarlo un
fenémeno con gran contenido politico. El pla-
neamiento federal, en cambio, exige una labor
inmensa de naturaleza eminentemente institucio-
nal destinada a coordinar entidades y a facilitar
la filtracién de las decisiones centrales; esta im-
portantisima tarea tiene poca sustancia politica y
puede emprenderse al margen de las decisiones
fundamentales sobre politica econémica y de la
eleccién de metas prioritarias.

Una vez destacado el tenor politico del pla-
neamiento estadual, cabe hacer algunas conside-
raciones.

La adopcién del planeamiento por el gobierno
estadual implica una renuncia a decisiones aisla-
das que aun respondiendo a presiones politicas
legitimas, vayan en contra del plan o sean incom-
patibles con sus disposiciones. No obstante, los
técnicos que se asocian a los poderes publicos
para formular un plan no deben perder de vista
1a realidad politico-social; si por factores impre-
vistos su ejecucién amenaza dividir a las fuerzas
que apoyan al gobierno, convendri considerar la
posibilidad de modificarlo, ya que seria utbpico
creer que un plan cuya penetracién y dindmica
estin ligadas estrechamente al poder del jefe del
ejecutivo, sea inmune a las presiones que amagan
su propia base politica.

El comportamiento de las variables y para-
metros politicos y sociales durante la ejecucion
del plan tiene gran importancia, pues puede poner
en peligro su continuidad, provocar desviacio-
nes, etc. Es evidente, sin embargo, que los aspec-
tos politico-sociales configuran un cuadro en el
que se definen relaciones econémicas fundamen-
tales que la programacién debe descubrir y, en
alguna medida, también acatar. Por ejemplo, los
gastos corrientes, en los que pesan principal-
mente los gastos de personal, constituyen una
variable de importancia decisiva para los planes
de gobierno. Es muy posible que durante la vi-
gencia del plan surjan presiones para lograr al-
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gn aumento imprevisto. Aceptarlas de inmediato
como hecho consumado, sin analizar sus reper-
cusiones en la inversién, y por lo tanto, en el
desarrollo econémico y social mismo, seria aban-
donar la nocién de interdependencia de los agre-
gados econémicos; desestimarlas seria creer que
Ia interdependencia de esos agregados tiene vida
propia y que no necesita de las fuerzas politico-
sociales que les imprimen dinamismo.

Cabe examinar ahora la esencia econémica
del planeamiento estadual. Aunque el plan de
desarrollo considere numerosos sectores de la
economia, su meollo esta constituido por medidas
adoptadas en funcion de problemas fundamenta-
les, que difieren de una regién a otra. Asi, su
ténica puede ser:

— el ataque a algunos estrangulamientos que
obstaculizan la ampliacién de una economia algo
diversificada;

— el resurgimiento de sectores decadentes;

— la creacién de nuevas oportunidades dina-
micas mediante la industrializacion.

Sobre este Gltimo punto cabe hacer algunas
consideraciones.

Desde luego, los estados mas rezagados con
posibilidades concretas limitadas generalmente
no pueden pasar mas alla de la elaboracién de
productos primarios. Los estados cuyo avance
ha sido mayor y que deseen establecer un par-
que industrial relativamente diversificado, no de-
ben convertirse en una reproduccién en menor
escala del perfil industrial del polo, sin constituir
un complejo dindmico con sectores seleccionados
conforme a las ventajas de emplazamiento tanto
en el dmbito regional como en el nacional, de
acuerdo con sus dimensiones y el tamafio del
mercado que se abastecera.

Las profundas transformaciones necesarias
para alcanzar las grandes metas deseadas sélo se
logran parcialmente en el plazo abarcado por los
planes de accién, que coinciden aproximadamente
con los periodos de gobierno. Por otro lado,
tales metas se traducen a veces en proyectos que
sobrepasan la capacidad financiera de los esta-
dos v cuyo alcance es regional. La estrategia
estadual no estd limitada entonces por los plazos
de cada plan y sus efectos no se detienen en las
fronteras politico-administrativas de los estados.

La extensién de la actividad planificada mas
alla del periodo de vigencia de los planes de go-
bierno y méis alld de las fronteras estaduales
suscita una serie de problemas muy complejos.
En el primer caso aflora a la superficie una cues-
tién politica delicada: la necesaria continuidad
de algunas obras piiblicas a través de gobiernos
sucesivos cuyas orientaciones pueden ser dife-
rentes. En principio, nada garantiza que esta
continuidad haya de mantenerse; en la practica,
sin embargo, los gobiernos elegidos tienen pocas
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posibilidades de reorientar los programas pabli-
cos ya iniciados, pues existen diversos mecanis-
mos que aseguran la continuidad de algunas rea-
lizaciones; estos mecanismos van desde el apoyo
de la opinion pablica, consciente de la impor-
tancia de las obras, hasta el comprometimiento
efectivo de recursos materiales y humanos que,
por su cuantia, transformen esas realizaciones
en irreversibles.

La participacién en programas pluriestaduales
plantea el problema de armonizar planes esta-
duales con planes regionales y nacionales. En
una seccion anterior de este trabajo se hably de
las razones por las cuales es indispensable coordi-
nar las actividades programadas en las diversas
érbitas de poder.

En el nivel regional, la definicion espacial de
los proyectos es mis explicita y en ella tienen
influencia los estados. En cambio, la distribu-
cién espacial de los programas de la Union es
un campo al que las unidades federadas tienen
poco acceso. En todos estos casos, sin embargo,
los estados pueden valerse de una serie de meca-
nismos de presién y de influencias para obtener
lo que desean de los organismos regionales y na-
cionales. Este es un capitulo enteramente hete-
redoxo de la “politica econémica” estadual; de
significado altamente aleatorio y pleno de im-
portancia politica, es un frente de accién muy
dificil de coordinar. Sin embargo, la articulacién
de las aspiraciones de los estados en los 6rganos
extraestaduales deberia proporcionar una visién
de conjunto y concretarse en una auténtica “po-
litica externa estadual” que se utilizaria inten-
samente como linea de accién complementaria.
Esa politica externa estadual tendria varias di-
mensiones que reflejarian la problemética fun-
damental de las unidades federadas.

Sin detenernos a considerar aspiraciones es-
pecificas (financiamiento de proyectos determi-
nados, garantias de precios, ventajas crediticias,
fiscales) conviene recalcar que la diversa impor-
tancia relativa de los estados federados, y en
consecuencia, su diferente capacidad de presionar
sobre la Unién, influye en el papel que desempeia
la politica externa en sus respectivas estrategias
globales.

Desde luego, los estados en los cuales se viene
consolidando el conglomerado industrial identi-
fican ficilmente sus intereses con los intereses
considerados “nacionales” y propios de la evolu-
cién del modelo de desarrollo pasado en la sus-
titucién de importaciones. La infraestructura que
consolida el desarrollo del polo industrial se debe
en gran medida a la Unién, cabiendo a los esta-
dos que por su mayor desarrollo tienen recursos
cuantiosos la tarea de pormenorizar, intensificar
y difundir tales realizaciones, A veces los estados
inician obras de gran envergadura, y se encuen-



tran entonces en posicién privilegiada para asc-
ciar a la Unién en sus proyectos y ofrecer garan-
tias a las entidades internacionales,

Los estados periféricos estan obligados a hacer
Presentes sus aspiraciones con mas agresividad
y menor confianza, pues tienen menos posibili-
dades de sensibilizar al poder central. Hasta hace
poco tiempo, sus problemas dificilmente se con-
sideraban prioritarios, por grave que fuese su
efecto econémico-social. Los resultados menos
previsibles de una politica de aspiraciones auda-
ces dificultan las tareas vinculadas a la progra-
macién y aconsejan examinar las posibilidades
que nacen al satisfacerse tales aspiraciones en di-
versos grados. En estas circunstancias, la mag-
nitud y el caracter imprevisible de los frutos
de la politica externa incitan a establecer pro-
gramas optativos y a fijar metas que no sean
estrictamente interdependientes.

Los frentes mencionados constituyen el eje
de los programas y van unidos a intentos para-
lelos de mejoramiento en muchas otras activi-
dades econémicas. En una nacién nueva con
riapida expansién demografica y econdémica, los
problemas de educacién, salud, comercializacién,
almacenamiento y oiros son generales, aunque se
manifiestan con diversa severidad. Las obras
orientadas a alcanzar objetivos basicos, conjun-
tamente con los programas de importancia se-
cundaria desarrollados en todos los campos, son

el contenido “concreto” de los planes estaduales.
]

4. Planeamiento propiemente dicho *

Pesc a que el proceso de planeamiento se di-
vide en etapas, éstas se desarrollan simultinea-
mente y sus influencias son reciprocas. Sélo en
la fase inicial es posible distinguirlas mas o me-
nos claramente: diagnéstico, seguido de prog-
nosis, programacién, y finalmente, control de la
ejecucién y revisién constante del plan. No obs-
tante, para poner en evidencia a algunos de los
problemas surgidos en el proceso de creacion de
un mecanismo efectivo de planeamiento, conviene
establecer algunas distinciones entre varias de
sus etapas tedricas, a pesar de que en todas ellas
se avanzari por aproximaciones sucesivas.

a) Observaciones en torno al diagnéstico

Es imprescindible que la elaboracién del plan
vaya precedida por un diagnéstico de la econo-

4 El presente capitulo pretende establecer un marco
de referencia conceptual para estructurar un plan de
desarrollo estadual. Muchas de las consideraciones ex-
presadas aqui provienen del estudio del economista
Eduardo Daros, Planeajamiento econémico do nivel esta-
dual, presentado al primer Seminario sobre planeamiento
estadual.

mia estadual, sucinto al comienzo, pero mas de-
tallado posteriormente.

El diagnéstico tendria por cbjeto proporcio-
nar elementos para evaluar la situacién del es-
tado en funcién de las fuerzas dinimicas presen-
tes o pasadas que la determinan. La prognosis
examinaria la tendencia futura en caso de com-
probarse algunas hipétesis sobre la permanencia
de esas fuerzas.

La distribucién y prioridad de los aspectos
de las economias estaduales considerados en el
diagnéstico deben reflejar las condiciones especi-
ficas de cada estado. Por ejemplo, algunos esta-
dos periféricos tienen posibilidades inexploradas
de explotar y quizd de industrializar productos
primarios. Fs licito entonces atribuir gran im-
portancia a la evaluacién del potencial efectivo de
sus recursos naturales, lo que esti ligado nece-
sariamente al estudio de la posibilidad tecnolgica
de aprovechar esas riquezas.

El examen de las caracteristicas de cultives
anteriores iniciados generalmente dentro de ci-
clos primario-exportadores ya en decadencia y la
determinacién de los obsticulos institucionales y
tecnolégicos para renovarlos constituyen una par-
te esencial del diagnéstico para la mayoria de los
estados.

En las unidades federadas con mayor desarro-
1lo ocupan el primer plano los estudios de inter-
dependencia sectorial, de ubicacién geografica y
de ticticas para superar los estrangulamientos.
En estos estados se plantea toda una problema-
tica derivada de la industrializacién, especial-
mente en el campo institucional, pues Illega un
momento en que el avance industrial exige reno-
var el sistema financiero, reglamentar los mer-
cados de capitales, etc. Mas de alguna vez se
observa superposicién de problemas e intereses
nacionales y estaduales en la regién en que se
asienta el polo industrial.

Teéricamente, en la etapa de diagnéstico no
deben ahorrarse recursos para analizar los as-
pectos técnicos de la produccién. Ademias de es-
tudiar las condiciones actuales de produccion, este
anilisis deberia sefialar posibles nuevas activi-
dades, y las respectivas soluciones tecnolbgicas.

b) Elaboracién del plan de gobierno

No es posible concebir un plan estadual cu-
yas variables puedan cuantificarse con un grado
razonable de seguridad. La tasa de crecimiento
de la poblacién es inestable y refleja los movi-
mientos migratorios internos, de modo que los
estados que reciben los excedentes demogréficos
tienen grandes dificultades para proyectar sus
contingentes de poblacién.

La tasa de inversién, en la que algo influye el
poder piiblico estadual a través de incentivos fis-
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cales, préstamos, asistencia técnica y ventajas de
emplazamiento, puede fluctuar violentamente en
funcién de las condiciones econémicas imperantes
en el resto del pais, principalmente de la demanda
de los productos del estado y de la politica de
precios del gobierno federal. Se acrecienta asi la
movilidad interna del capital estadual frente a
oportunidades de emplearlo fuera del estado.

Las relaciones econémicas con el resto del
pais, tanto en corrientes reales como en corrien-
tes financieras, son dificiles de medir y hacen casi
imposible un balance de transacciones. En las
condiciones actuales, la escasez de estadisticas so-
bre el comercio por vias internas y sobre los
movimientos financieros no permite siquiera
mantener un registro ex post de lag principales
corrientes, que pudiera servir para evaluar la
magnitud del comercio interregional.

A pesar de las dificultades sefialadas es in-
dispensable cuantificar por lo menos las varia-
bles en las cuales el sector piiblico estadual tiene
influencia directa, formulando las reservas nece-
sarias respecto a la imprecisién de esas previ-
siones.

El plan de gobierno puede prepararse para un
periodo de cinco a seis afios (segiin la duracién
del periodo gubernamental), mas un afio del pe-
riodo siguiente. En ese plan se expresarian me-
didas y metas especificas conforme a una visién
a largo plazo. El programa del sector piblico,
que se examina més adelante, derivara de las ne-
cesidades o de las funciones que les asigne el
plan de gobierno.

En el examen de la economia estadual en su
conjunto se determinarian los sectores estraté-
gicos sobre los cuales el gobierno deberia actuar
para poner en marcha o acelerar el proceso de
desarrollo.

En la etapa preliminar de establecimiento de
metas, y con independencia de las fuentes de
financiamiento, se estudiarfan dos grupos de pro-
yectos de inversién piiblica y privada. El pri-
mero, que tendria prioridad, estaria formado por
un bloque de proyectos integrados. El segundo
estarfa constituido por proyectos mis o menos
independientes de los prioritarios y su ejecucién
se hallaria condicionada a los recursos disponi-
bles una vez satisfechas las necesidades del pri-
mer grupo.

Después de estimar los recursos de que se po-
dria disponer con alguna seguridad, se configu-
raria finalmente el grupo prioritario. Una frac-
cién de ese grupo estaria formada por proyectos
del sector piblico destinados a mejorar o a crear
la infraestructura de servicios basicos respon-
diendo a las necesidades del conglomerado indus-
trial existente y de los niicleos industriales que
desearan instalarse en centros seleccionados. Es
preciso coordinar entonces el planeamiento esta-
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dual con el municipal, a fin de solucionar algu-
nos problemas urbanos como terminales de trans-
porte, acceso a distritos industriales, servicio te-
lefénico, distribucién de energia, agua, alcanta-
rillado y otros.

El conjunto de proyectos del sector privado,
apoyado directa o indirectamente por el poder
pablico, se estudiaria en funcién de las ventajas
comparativas de la region sobre el resto del pais
y el exterior, teniendo en cuenta la infraestrue-
tura existente y los mejoramientos de todo tipo
previstos en el plan. Asi, no se trataria de anali-
zar aisladamente las ventajas comparadas de cada
proyecto (lo que significaria eliminar toda po-
sibjlidad de industrializacién en la mayoria de los
estados), sino de evaluar en conjunto y en forma
dindmica las ventajas macroeconémicas que re-
sultarian de su ejecucién.

De este modo, el conjunto prioritario no de-
beria experimentar interrupciones, ya que habria
una acentuada interdependencia de los proyectos
que lo integran.

Fl conjunto secundario incluiria proyectos que
complementarian a los anteriores, proyectos in-
dependientes, y también una gran proporcion
de proyectos sociales (abastecimiento de agua y
obras de alcantarillado en localidades periféri-
cas, vivienda, etc.). La caracteristica fundamen-
tal del conjunto no prioritario serfa su alto gra-
do de independencia respecto del eje central de
la politica de desarrollo econémicoe. Los proble-
mas que crearia el interrumpir o no ejecutar ta-
les proyectos tendrian efectos limitados y no al-
canzarian al conjunto prioritario.

Ademéas de la distribucion geografica ade-
cuada de los proyectos prioritarios, es preciso
considerar cuidadosamente su distribucién en el
tiempo, principalmente si hay deficiencias graves
en los servicios sociales basicos de los centros
seleccionados.

Teniendo en cuenta la dificultad de prever
la financiacién proveniente del resto del pais y
del exterior, es recomendable formular dentro del
plan del gobierno varias hipétesis sobre el finan-
ciamiento de los proyectos de inversién consi-
derados estratégicos.

Convendria estudiar posibilidades optativas
de financiamiento interno y externo. El conjunto
de proyectos prioritarios constituiria la base
rigida del plan y corresponderia en alguna me-
dida a las disponibilidades més o menos seguras
de recursos internos y externos destinados a in-
version. El segundo conjunto seria la base fle-
xible que se adaptaria a los recursos restantes
luego de satisfacer las necesidades del primero.
El gobierno estadual aprovecharia al méximo las
posibilidades de financiamiento externo (del resto
del pais y del exterior) para cualquiera de sus
proyectos. Por lo tanto, de los dos grupos de



proyectos se destacarian aquellos que tuvieran
mayores posibilidades de lograr financiamiento
extranjero o del resto del pais; sin embargo, la
ejecucion de los proyectos basicos no dependeria
de esas negociaciones. A medida que fuesen
consiguiéndose recursos externos adicionales, se
agregaria a los proyectos prioritarios algunos
proyectos del segundo grupo. En esa forma se
procuraria orientar las fluctuaciones de recursos
externos hacia los proyectos no prioritarios. El
grado de flexibilidad del esquema dependeria de
los recursos del sector piblico estadual frente al
volumen de inversién que, directa o indirecta-
mente, le corresponderia efectuar.

Es muy dificil cuantificar los recursos exter-
nos. Podria efectuarse una previsién de ellos
teniendo en cuenta la adecuacién técnico-econé-
mica de los proyectos a los requisitos de las
entidades financieras y las condiciones que ca-
racterizan las relaciones del pais con el exterior.
Pese a que el gobierno estadual no puede influir
en las relaciones del gobierno federal con otros
paises y entidades internacionales de financia-
miento, es importante conocerlas a fin de evi-
tar grandes errores en la prevision de recursos.

c) Programa del sector piblico estadual

Este programa constituye la pieza central del
plan de gobierno, pues armoniza las variables
que, por estar bajo su accién directa, permiten
al gobierno estadual manejarlas con un margen
razonable de seguridad.

En este programa, que tendria la misma du-
racién que el plan de gobierno, se reunirian to-
das las previsiones de ingreso y gasto piiblico
y las medidas administrativas que adoptaria el
gobierno estadual. La prevision del ingreso se
haria considerando varias hipétesis, e incluyendo
el resultado probable de la modificacién de la
estructura tributaria y de la incidencia de algu-
nos impuestos. Por consideraciones de expedi-
cién administrativa o por cuestiones politicas, en
este campo se ha tendido al simple aumento de
la incidencia de algunos gravamenes tradiciona-
les, sin un anjlisis detenido de sus comsecuen-
cias econdmicas y sociales.

El gobierno del estado no debe mostrarse pa-
sivo frente a la disponibilidad de recursos re-
sultante de la simple proyeccion de tendencias
histéricas. La mayoria de las veces este compor-
tamiento haria imposible iniciar la ejecucién de
proyectos de envergadura, sin peligro de discon-
tinuidad. Sélo el diagnéstico permitira evaluar
hasta qué punto se estudiaron en su oportunidad
las posibilidades de elevar la carga tributaria
y las tarifas de los servicios pablicos. En cuanto
al gasto, se analizarian las necesidades de inver-
sién, considerando el aumento de costos de-

rivado de la ejecucion de los proyectos pro-
gramados.

El presupuesto anual seria Ja pormenorizacion
del programa del sector piiblico, de acuerdo con
la estructura de la administracién estadual. Los
recursos se distribuirian entre las diversas umi-
dades encargadas de la ejecucién de los proyec-
tos, conforme a un esquema financiero previsto
en el programa general del sector pablico.’

d) Aspectos de la politica econémica

A lo largo del proceso de planeamiento, la
politica econémica estadual funciona en dos ni-
veles. El reconocimiento de los problemas mas
graves que enfrenta cada estado y la definicién
de los grandes rasgos que caracterizan a la lucha
por superarse dan la ténica de cada programa.
Asi se determinan sus “politicas-fines”, que se
traducen en un conjunto de metas, mientras la
serie de medidas necesarias para lograr los ob-
jetivos principales constituyen las “politicas-me-
dios”. A ellas corresponde movilizar recursos y
agentes econdmicos, contribuyendo concretamen-
te al cumplimiento de las metas programadas.
Como es natural, la movilizacién continua de ins-
trumentos de accién en circunstancias variadas
exige decisiones diarias; el plan no podra descen-
der a detalles, pues su formulacién debe tener en
cuenta lo inseguro del terreno en que se apoya.

Cuando los planes se conciben y ejecutan con-
cienzudamente, se convierten en la columna ver-
tebral de la politica econémica. Partiendo de su
forma matriz, ésta puede desdoblarse en otros
frentes, reforzando la eficacia y penetracién de
las orientaciones generales.

Tenjendo en cuenta las limitaciones al uso
de los instrumentos convencionales de politica
econémica, la posibilidad de que los estados com-
pensen las fallas de las fuerzas de mercado re-
side en la creacién de nuevos mecanismos que
confieran vigor y flexibilidad a su actuacién.

En este terreno, las experiencias estaduales
han sido diversas y en algunos casos satisfacto-
rias, especialmente en cuanto a la creacién de
nuevas entidades descentralizadas y al fomento
de las oportunidades industriales.

En el primer caso se distinguen dos tipos de
organizacion: empresas paraestatales encargadas
directamente de los sectores basicos y compaiiias
de financiamiento que otorgan créditos dirigidos
con apreciable flexibilidad de operacién y con
algin rigor técnico. En la creacién de oportuni-
dades industriales ha tenido un papel preponde-
rante la asistencia técnica, con la preparacién de
estudios complementarios, la elaboracién de an-

5 Véanse las consideraciones sobre el presupuesto
por programas en la seccién B.
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teproyectos, y tltimamente, con el establecimien-
to de distritos industriales.

La renovacién de los mecanismos que estimu-
lan al sector privado podra continuar efectuan-
dose sin dificultades por los dos medios sefia-
lados: nuevas formas de organizacién y fomen-
to industrial. Las dificultades mayores se refie-
ren a los estimulos que se ofrecen al sector
agricola.

Hasta ahora, las pricticas de fomento agro-
pecuario adoptadas en todos los niveles de la
administracién puablica han demostrado ser poco
eficientes, menos por falta de innovaciones que
por la dificultad de extender su aplicacién. A
decir verdad, es muy amplia la gama de instru-
mentos conocidos que podrian utilizarse para es-
timular la actividad agricola, y que van desde
nuevas formas de organizacion hasta una serie
de practicas de asistencia técnica y financiera.
Con todo, las posibilidades de aplicar en gran
escala las experiencias agropecuarias que han te-
nido éxito tropiezan con severas dificultades que
no provienen sélo de la carencia de recursos
humanos y financieros, sino también de la he-
terogeneidad de los problemas confrontados. Di-
chos problemas, que van desde los ecologicos
hasta los econémicos e institucionales, tienen una
distribucion geogréfica extremadamente diferen-
ciada. En algunas regiones, por ejemplo, el mayor
peso relativo de la rigidez institucional puede
anular por si solo cualquier intento de solucio-
nar problemas de otra naturaleza. Se compren-
den entonces las dificultades que encaran los go-
biernos estaduales cuando tratan de guiar al sec-
tor agricola con estimulos cuya eficacia se
encuentra amenazada de antemano por factores
que escapan a su conirol o que son dificiles de
eliminar a corto plazo.

La eficiencia de la politica econémica esta-
dual no depende solamente de la creacién de nue-
vos instrumentos, sino también de una raciona-
lizacién previa de sus mecanismos tradicionales.
Esta tarea incluye aspectos muy diversos, que
van desde la adopcion de nuevas técnicas para
formular, ejecutar y controlar la politica de gas-
tos piblicos, hasta el examen de problemas
mucho mas complejos y delicados, como la coor-
dinacién de acciones con orientacién supraesta-
dual. Cabe recordar al respecto que, dada la gran
dependencia de las asignaciones y ayudas prove-
nientes del poder federal en que se encuentran
permanentemente la mayoria de los estados, la
tarea se estd emprendiendo en forma improvisa-
da e inconexa. Es evidente que por su heterodo-
xia, su dependencia de fenémenos incontrolables
y su claro tenor politico, aquello que se ha de-
nominado politica externa estadual es quizd el
campo mds dificil de programar con un minimo
de certidumbre.

Una meta vilida de comportamiento para el
sector publico seria una articulacién de sus pie-
zas que lo capacite para ejercer una variada
gama de funciones coordinadas orgénicamente,
No se trata, sin embargo, de implantar todo un
sistema predeterminado de planeamiento. En pri-
mer lugar, porque para superar la inercia de
algunas instituciones y practicas casi siempre
habra que comenzar modificando algunos puntos
neurdlgicos de las esferas que dirigen el sector
publico estadual. Y en segundo lugar, porque la
evolucién de las funciones y las posibilidades
que se abren a los poderes piiblicos estaduales
deben ir acompafiadas de ajustes constantes del
mecanismo institucional que sirve de base para
Hevar a la practica la politica econémica del es-
tado.

B. ETAPA ACTUAL DEL PLANEAMIENTO ESTADUAL

Las primeras tentativas de planeamiento esta-
dual surgieron en el Nordeste, en los estados de
Pernambuco y Bahia, aun antes de existir la
SUDENE, el organismo dedicado al desarrollo
regional que impulsé experiencias anédlogas en
los demés estados de la zona.

A partir de 1960 aparecieron embriones de
planeamiento en todas las unidades federadas, de
modo que actualmente los 22 estados de la Unién
poseen entidades que, con diversos grados de
institucionalizacién, estin tratando de llevar a la
prictica alguna forma de actividad programada.

Se han analizado suficientemente los factores
generales que condicionan el planeamiento esta-
dual, asi como las limitaciones que le son pro-
pias, y se han puesto en evidencia algunos rasgos
comunes en la problemética que enfrentan las
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administraciones locales al emprender una ac-
cién gubernativa de nuevo cufio, caracterizada
por un mayor grado de racionalidad y continui-
dad. El examen sucinto de las experiencias que
se efectian en el pais no permite generalizar en
la misma forma que al considerar el enfoque
conceptual, pues ahora se trata de evaluar los
resultados obtenidos y determinar los problemas
concretos que se estan encarando. Es verdad que
en el analisis anterior se consideran las dispari-
dades regionales existentes y se intenta esbozar
una tipologia de los problemas econémicos de
las diversas unidades federadas, sefialando la va-
riedad de magnitud e importancia que tienen las
experiencias de planeamiento. Sin embargo, la
heterogeneidad de las situaciones reales es tal,
que no puede airibuirse sélo a las diferencias



de estructura econémica y social de los estados
brasilefios.

Las mas variadas razones histéricas y a ve-
ces circunstanciales impiden una corresponden-
cia clara entre el grado de desarrollo socioeconé-
mico de un estado y su mecanismo politico-ins-
titucional. Se observa asi que algunas unidades
federadas en etapas similares de desarrollo pre-
sentan caracteristicas muy diferentes en su or-
ganizacién politico-administrativa. Hasta hace
poco tiempo, algunos estados subdesarrollados
tenian una organizacién planificadora més pu-
jante y articulada que otros estados con una
industrializacién mucho mas avanzada; este fe-
némeno deriva del carcter provisional e impro-
visado de la mayoria de los intentos de accion
programada.

La falta de instituciones permanentes orien-
tadas al planeamiento (en cualquier esfera del
poder pablico) se explica ficilmente, puesto que
se trata de una forma de administracién relati-
vamente inédita, que exige técnicas y comporta-
mientos nuevos, Las dificultades confrontadas
para modernizar y vivificar los mecanismos ad-
ministrativos convencionales son sobradamente
conocidas, como también lo es el peligro de em-
briones de planeamiento que, surgidos uno junto
a otro, no logran una articulacién definitiva con
los demas sectores y tienden a perecer o a hacer-
se inocuos. No es de extrafiar entonces que tanto
el éxito como la naturaleza misma de las expe-
riencias de planeamiento estadual dependan gran-
demente de una orientacién eficaz imprimida por
el jefe del poder ejecutivo local.

La mayor parte de las experiencias que han
tenido éxito estan vinculadas marcadamente a la
persona del gobernador estadual, y su continui-
dad depende de la permanencia de un pequefio
grupo de técnicos que ocupan posiciones estraté-
gicas. Un cambio de gobierno, unido por regla
general a la disgregacién del equipo asesor, tien-
de sisteméaticamente a provocar en el proceso de
planeamiento un interregno que dificulta su im-
plantacién efectiva con caricter permanente, en
especial cuando las organizaciones son embrio-
narias.

Experimentos més recientes con formas de
organizacién para el planeamiento, no sélo mas
estructuradas sino también mas descentralizadas
(en Parana y Cear, por ejemplo), no han pasado
afn por la prueba de la transmisién del mando
politico; por lo tanto, se ignora su resistencia a
los cambios de orientacién y de equipo dirigente.

Al examinar la naturaleza de esas experien-
cias, se observa de inmediato su diversidad, que
parece depender, entre otros factores, de los ob-
jetivos perseguidos por los diversos gobiernos
estaduales, de la tactica adoptada y de la deter-
minacién con que se enfrentan los problemas.

Con independencia de los objetivos princi-
pales —desarrollo econémico y social— que se
incluyen en casi todas las declaraciones de pro-
pésito, algunos gobiernos se han limitado a em-
prender obras de infraestructura, educacién y
salud en el estilo tradicional de los programas
de obras piblicas, sin armonizarlas con las metas
programadas ni controlar su ejecucién. No se
puede hablar alli de planeamiento, ni siquiera
dando a ese término su sentido méas amplio como
proceso de racionalizacién progresiva de la accién
publica.

Sin embargo, se han llevado a cabo algunas
experiencias de programacion realmente signifi-
cativas. Varios gobiernos estaduales, partiendo
de diagnésticos rudimentarios elaborados a veces
sobre la base de un anélisis extensivo de los pro-
blemas econémicos locales, trataron de incorporar
sus decisiones al contexto mis amplio de una
politica de desarrollo econémico, traducida en
un conjunto de objetivos interrelacionados. Par-
tiendo de esa definicién minima de un plan, co-
menzaron a ponerlo en préctica utilizando los
mis diversos mecanismos.

Algunos atendieron especialmente a la porme-
norizacién presupuestaria de las metas progra-
madas y procuraron coordinar mejor los secto-
res encargados directa o indirectamente de al-
canzarlas. Otros, ante la dificultad de llevar a
cabo una reforma administrativa de alguna pro-
fundidad, soslayaron la situacién creando érga-
nos descentralizados que debian alcanzar algunas
metas estratégicas o estableciendo un conjunto
completo de proyectos prioritarios, Finalmente, la
mayoria de los estados creé o reorganizé entida-
des de planeamiento encargadas, por lo menos
en teoria, de la elaboracién, perfeccionamiento,
control y revisién de los planes de gobierno.

En casi todos los estados comenzaron a ofre-
cerse nuevos estimulos al sector privado por me-
dio de organismos especiales, a veces simples
departamentos de fomento de los bancos estadua-
les, y en muchos casos, mediante la creacién de
compafiias paraestatales, destinadas a impulsar,
orientar y financiar las inversiones privadas.

La acentuacién de uno u otro de los aspectos
anotados dependi6 en gran medida de la natu-
raleza de los problemas planteados, de los recur-
sos humanos y financieros disponibles y de la
tactica adoptada. Por lo general, esta tliima si-
guié la linea considerada de menor resistencia,
tanto en el plano técnico como en el politico, o
bien, mirada desde otro angulo, se encaminé ha-
cia las soluciones que parecian ofrecer mejores
resultados en uno de estos campos o en ambos
a la vez.

La complejidad y novedad de muchos de los
problemas que se plantearon en esta fase preli-
minar del planeamiento estadual hicieron que
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en la mayoria de los casos su ritmo de avance
haya sido lento y salpicado de retrocesos, a ve-
ces apreciables.

En forma burda, es posible distinguir dos
etapas en la implantacién del planeamiento esta-
dual. Se emprenden en primer lugar las trans-
formaciones superficiales y se adoptan formal-
mente las nuevas técnicas, sin asimilar efectiva-
mente las miltiples repercusiones de los métodos
mds racionales de gobierno. Todos los estados
iniciaron esta etapa y algunos la superaron ya;
era forzoso establecer practicas de gobierno méas
complejas a causa de la emulacién interestadual
y del clima generalizado de expectativa asociado
al surgimiento de generaciones con una forma-
cién caultural diferente. Sin embargo, cuando se
intenta sobrepasar la etapa en que las técnicas

y précticas de planeamiento son poco més que
un adorno nuevo para las mismas realidades,
las resistencias se multiplican, y desaparecen o
revierten los dividendos politicos cosechados en la
etapa anterior,

1. Organizacién para el planeamiento

El cuadro inmediato muestra los principales tipos
de entidades que componen los sistemas embrio-
narios de planeamiento estadual.

Como niicleo central de planeamiento figu-
ran tres tipos distintos de organizaciones:

— las que se sithan dentro de la estructura
del propio poder ejecutivo, que pueden ser de
linea (una secretaria) o hallarse en la cispide
{gabinete o asesoria) ;

ORGANIZACION PARA EL PLANTEAMIENTO:

Norte Nordeste
AM P4 AC MA PI CE RN PB PE
Organo de planeamiento
Asesoria o gabinete 1964 1964
Secretaria 1965 1963 1964
Consejo o comisién 1964 1961 1958 1959 1962 1958 1952
Superintendencia o corporacién 1959 1962
Entidaedes sectoriales
Energia eléctrica x x X x x x x X X
Infraestructura de transportes X x X x X X x X
Agricultura x x x X X x x
Almacenamiento x x X b x
Saneamiento X x X x x
Vivienda x x x x
Educacién y salud x x X x x X x x
Otras x X X
Entidades de financiamiento
Banco del Estado con departamen-
to de fomento x x x X X X X x
Corporacién de desarrollo x x x
Corporacién de crédito y financia-
miento x
Plen de desarrollo dado a conocer 65/66 61/65 63/66 63/66 61/65

Fuente: BNDE-DE-DER.

AM: Amazonas; PA: Pard; AC: Acre; MA: Maranhdo; PI: Piaui; CE: Ceard; RN: Rio Grande do Norte;
MG: Minas Gerais; ES: Espirito Santo; RJ: Rio de Janeiro; GB: Guanabara; SP: Sao Paulo; PR: Parand;
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— consejos o comisiones, yuxtapuestos a la
estructura administrativa del estado, cuyas vincu-
laciones con los diversos departamentos de go-
bierno son indirectas y remotas;

— entidades auténomas o descentralizadas,
como superintendencias o corporaciones de des-
arrollo, en las que se han delegado poderes y a
las que se han asignado recursos (por lo gene-
ral de caricter permanente) y que cumplen ta-
reas de estudio y orientacién con atribuciones
€Jecutivas.

Las entidades del primer tipo que se hallan
ubicadas en la caspide poseen las virtudes y de-
fectos sefialados con anterioridad: los vivifica el
poder y prestigio personal del jefe ejecutivo, pero
tienden a perecer cuando les falta su apoyo y el
equipo se disgrega. En sintesis, tienen las ven-

INSTITUCIONES DE LOS DIVERSOS ESTADOS

tajas y desventajas de una institucionalidad in-
definida. Las secretarias de planeamiento tienen
mayores posibilidades de organizarse sobre ba-
ses estables, pero participan de las caracteristi-
cas poco flexibles de las organizaciones adminis-
trativas de linea y la dificultad con que obtienen
colaboracién de las demés secretarias obstaculi-
za la necesaria coordinacién.

Los consejos o comisiones estaduales de pla-
neamiento son, por naturaleza, 6rganos de estu-
dio y orientacién general. En algunos casos el
gobierno les encomienda la tarea de formular
directrices de politica econémica y, eventualmen-
te, la de asesorar al gobierno en sus distintos
departamentos. En ocasiones llegan a elaborar
planes de desarrollo; no obstante, carecen de
poderes que les permitan actuar eficazmente en

Centro oeste Centro sur Sur
AL SE BA MT GO MG ES R] GB SP PR SC RS
1963 1965 1961 1961
1961 1964 1963 1964 1963 1964
1959 1955 1963 1956 1951 1961 1963 1955 1963
X 1961 1961 1962
X x x x x x x x x b3 x x x
x x X x x x x x x
X X X X X X X X X X X
b x X X x x x x x x
X X X X X X X
X X X X
X X X X X X X X X X X X
X x X x X x x x
x x x x x x x x x x x x x
X x x x
x x b x
63/65 60/63 69/65 61/65 61/63 64/66

63/65 61/65 64/66

PB: Paraiba; PE: Pernambuco; AL: Alagoas; SE: Sergipe;

SC: Santa Catarina; RS: Rio Grande do Sul.

BA: Bahia; MT: Mato Grosso; GO: Goids;
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las etapas de ejecucion y control de los planes.
La mayoria de estos organismos tienden a an-
quilosarse ripidamente y dejan de cumplir la
misién generalmente ambiciosa que les ha sido
encomendada legalmente.

Las organizaciones descentralizadas son rela-
tivamente recientes y sus formas y modalidades
de operacion muy diversas. Generalmente no
constituyen las finicas entidades locales de pla-
neamiento y tienden a asociarse por lo menos a
uno de los otros tipos de organizaciones. Sin em-
bargo, la divisién de atribuciones generalmente
pone en manos del organismo con mayor auto-
nomia la parte esencial del planeamiento, desde
la elaboracién y control de los principales pro-
gramas de inversiones hasta el manejo relativa-
mente flexible de recursos financieros. La con-
tinuidad de funcionamiento de estas instituciones
estd asegurada en principio por un mecanismo
que las vincula al ingreso tributario, general-
mente por medio de un recargo al impuesto so-
bre ventas y consignaciones, cuyas recaudaciones
se les asigna con caricter permanente desde su
creacion. Asi, su mayor libertad de operacién,
unida a una seguridad financiera razonable, por
lo general les permite alcanzar mayor eficiencia
que la administracién convencional.

El futuro de estas instituciones, hasta ahora
las experiencias mds interesantes de organizacin
para el planeamiento, parece ser algo maéas pro-
misorio que el de las otras entidades mv:nciona-
das. La estrechez del marco politico de las uni-
dades federadas, sin embargo, las hace vulnera-
bles a los cambios en ¢l poder, por lo menos
mientras alcanzan algiin grado de madurez y tra-
dicién. En la mayoria de los estados, la escasez
relativa de personal técnico impide que al inver-
tir sus papeles, las facciones locales puedan for-
mar equipos de categoria comparable, que me-
rezcan su confianza aunque estén dispuestas a
continuar las experiencias iniciadas.®

Todas las administraciones estaduales poseen,
ademds de los organismos de planeamiento gene-
ral, una serie de entidades sectoriales con pro-
gramas propios, o con atribuciones que corres-

onden a una distribucién sectorial de los planes
Se gobierno. En algunos casos son secretarias de
estado (obras piblicas, educacién, salud) y en
otras, organismos descentralizados con fines es-
pecificos.

Uno de los problemas mayores que enfrentan

8 Un nuevo elemento de inseguridad ha surgido re-
cientemente a raiz de la reforma tributaria que el Con-
greso Nacional aprobé en 1966. La sustitucién del im-
puesto sobre ventas y consignaciones por un impuesto
sabre la circulacién de mercaderias, ademés de repercu-
tir a la larga en el financiamiento piiblico, autoriza a
las Cimaras Estaduales para que al examinar las leyes
gue dan destino especifico a los recargos del impuesto
sobre ventas y consignaciones (que se extinguen auto-
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casi todos los gobiernos estaduales para organi-
zar un sistema eficaz de planeamiento reside jus.
tamente en la falta de articulacion de esas enti-
dades con el érgano que desempefia las funcio-
nes de nicleo central. En efecto, son pocos los
estados en que el grado de coordinacién exis-
tente llega siquiera a la etapa de fijacién con-
junta de metas sectoriales, permitiendo probar
su compatibilidad y viabilidad en términos fisi-
cos y financieros. Menor aiin ha sido la fre-
cuencia y éxito con que se han creado canales
de informacion y control que permitan ejecutar
el plan y revisarlo periédicamente.?

La ausencia de relaciones sisteméaticas entre
los organismos gubernamentales es especialmen-
te grave en el campo mds restringido, pero im-
portantisimo, de la preparacion y aplicacién del
presupuesto, Hasta fecha muy reciente, eran po-
cos los niicleos de planeamiento que podian uti-
lizar el presupuesto en calidad de pormenoriza-
cion anual de los planes del gobierno, tanto por
los vicios evidentes del presupuesto piiblico tra-
dicional, como por la falta de acceso al organismo
encargado de su elaboracién y control.

Si bien actualmente estian en marcha algunas
modificaciones de fondo a raiz de la ley que es-
tablece el presupuesto por programas, atin se esta
muy lejos de poder utilizarlo como instrumento
eficaz de planeamiento a corto plazo.

Entre las entidades descentralizadas que tie-
nen vinculos directos o indirectos con el esta-
blecimiento de una organizacién amplia para el
planeamiento econémico, cabe destacar los orga-
nismos financieros especializados, que junto con
impulsar programas de desarrollo y asignarles
fondos, generalmente contribuyen a dinamizar la
actividad privada, sobre todo en el campo de
la industria.

Tres son los tipos basicos de organismos fi-
nancieros:

a) Bancos estaduales, que a sus funciones
de bancos comerciales afaden las de banco gu-
bernamental e institucién de fomento. La mayor
parte de los bancos estaduales nacieron de la
reestructuracién de organismos bancarios exclusi-
vamente comerciales, mediante la creacién de
departamentos especializados. Otros surgieron
recientemente al abrigo de una legislacién espe-
cial que les atribuye funciones de bancos de des-
arrollo; en este caso, generalmente tienen a su
cargo la administracion de fondos estaduales des-
tinados a programas especificos, tanto publicos
como privados, y de los recursos provenientes de
traspasos efectuados por organismos federales.

maticamente), modifiquen su asignacién a tales enti-
dades.

7 La tinica experiencia completa, aunque temporal,
de que se tiene noticia hasta la fecha es el Plan de
Accién de Sdo Paulo para el periodo 1959/63.



b) Instituciones paraestatales con propésitos
miltiples, cuyas operaciones disfrutan de relati-
va flexibilidad (como la Companhia de Desen-
volvimento, por ejemplo). Sus atribuciones prin-
cipales son: financiar la formacién de capital
fijo de las empresas industriales medianas y pe-
quefias; prestar colaboracién técnica y financiera
a las empresas publicas, especialmente para su-
ministrar los servicios béasicos que quedan fuera
de la 6rbita administrativa estrictamente centra-
lizada; efectuar estudios e investigaciones sec-
toriales; elaborar anteproyectos, y en general,
desplegar todas las actividades tendientes a fo-
mentar el desarrollo industrial. La administra-
cién de fondos estaduales creados con ingresos
tributarios especificos garantiza una estabilidad
satisfactoria de los programas emprendidos por
estos organismos. Por otro lado, su capacidad
de presentar proyectos mas cuidados desde el
punto de vista técnico les permite solicitar de
fuentes externas (federales e internacionales)
recursos adicionales que los organismos adminis-
trativos corrientes generalmente no pueden ab-
sorber por falta de personal calificado y por su
sujecién a normas juridicas y contables més
rigidas,

¢) Por altimo, se han creado recientemen-
te sociedades de crédito y financiamiento con
licencia expedida por el Banco Central (ex
SUMOC), que las autoriza para operar con va-
lores reajustables de plazo mediano; su creacion
obedecié al deseo de captar y canalizar el ahorro
privado (evitando su salida de las zonas respec-
tivas) y a la conveniencia de efectuar algunas
operaciones financieras vedadas a los bancos del
Estado y a las compaiiias de desarrollo. Su fin
primordial es el de proporcionar capital de ex-
plotacién; la letra de cambio es su instrumento
principal para captar recursos, en un intento por
dar forma a un mercado de capital incipiente.

Habiendo destacado la falta de vinculaciones
definidas entre las diversas instituciones que
componen grosso modo los sistemas estaduales de
planeamiento, cabe considerar ahora sus nexos
con las demés orbitas de accién programada,
sobre todo la federal y la regional.

Se hablé anteriormente del alto grado de de-
pendencia financiera de las unidades federadas
con respecto a la Union, y del surgimiento de me-
canismos informales de presién para obtener re-
cursos y veniajas crediticias de los organismos
del gobierno central. Aunque muchos de los pro-
yectos estaduales de importancia se financian
en gran parte con recursos presupuestarios o cré-
ditos otorgados por la Unién, sélo recientemen-
te se contd con instrumentos minimos para anali-
zar la participacién federal en el programa de
inversiones de los estados.®

8 Véase el presupuesto pitblico consolidado de 1965.

Las relaciones entre las entidades de planea-
miento estadual y los 6rganos regionales o in-
terestaduales de desarrollo son ahora més es-
trechas, pero tampoco han sido regulares ni estén
encaminadas hacia la interdependencia de pro-
gramas. Sélo en el Nordeste se observan vincu-
laciones més efectivas, fenémeno que deriva esen-
cialmente de la institucionalidad conferida a las
actividades de programacién en esa zona con
la creacién del SUDENE.®

Finalizando estos comentarios, conviene alu-
dir a las hipétesis y problemas relacionados con
el avance eventual hacia un sistema nacional e
integrado de planeamiento, deseo expreso del
gobierno federal.®

El primero de estos problemas se refiere a
una decisién fundamental: ;representaria el sis-
tema una simple suma de los niicleos preexis-
tentes, pretenderia aprovechar la indispensable
coordinacién de esfuerzo para centralizar, es de-
cir, para subordinar las esferas estaduales y re-
gionales al poder central, o harfa ambas cosas?
Dentro de la solucién adoptada cabe aun pon-
derar el papel de las entidades regionales, que
en el esquema de integracién pueden perder par-
te considerable de sus funciones presentes, o a
la inversa, servir de bases regionales para con-
cretar el movimiento centralizador. Sintetizando,
en este Gltimo caso las entidades regionales ven-
drian a constituir las naves laterales de un edi-
ficio, cuya nave central mis alta estaria repre-
sentada por el poder federal.

La mayor o menor centralizacién deseada de-
terminara el grado de coordinacién y dependen-
cia reciproca que se debera alcanzar; convendra
entonces plantear aqui algunos problemas refe-
rentes al proceso y al ritmo de integracién. Ac-
tualmente, pese a no existir relaciones definidas
entre los nacleos planificadores de las dos esferas
de poder, existen relaciones de dependencia y
hasta de virtual subordinacién entre los 6rganos
sectoriales de la Unién y de los estados. Asi,
algunos organismos auténomos (autarquias).
como el departamento nacional de carreteras
(Departamento Nacional de Estradas de Roda-
gem), vy algunos ministerios establecen progra-
mas de trabajo que abarcan todo el territoric
nacional y cuyas tareas se encomiendan a secre-
tarfas u otras entidades estaduales. Es este un
engranaje de compartimientos sectoriales que se
ejecuta al margen de las orientaciones emanadas
de los niicleos de programacién centrales o esta-

9 El Consejo Consultivo de la SUDENE cuenta en-
tre sus miembros a los gobernadores de los estados del
Nordeste y es presidido por el Superintendente de la
SUDENE

10 Véase el informe del Ministerio de Planificacion,
presentado al I Seminario Estadual de Planeamiente
por el Dr. H. J. Cole.
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duales. Si bien constituye una experiencia de
trabajo conjunto realizada por érganos con atri-
buciones semejantes pero que operan en escala
diferente, por otro lado contribuye a una toma
de posicién mas rigida de las entidades que de-
ciden sobre el todo. En suma, significa una ar-
ticulacién entre las partes de dos totalidades que
serj preciso conjugar.

Con independencia del grado de centraliza-
ci6én que se quiera alcanzar en el cuadro nacio-
nal, se produciri inevitablemente un movimiento
de convergencia que restari autonomia a las en-
tidades sectoriales y dard mas poder de decisién
a las ciispides de cualquier érbita dada la reali-
dad que sirve como punto de partida, especial-
mente en las esferas estaduales y federales. Sin
embargo, no deben perderse las ventajas opera-
tivas anteriores, ni menos permitir la fragmenta-
cién geografica de un sistema que parte del sec-
cionamiento funcional. En una visién global se
observan aqui dos movimientos opuestos: de un
lado aproximacién de los organismos que se ha-
llan en la cispide y cuyas funciones son anélo-
gas, y del otro lado, revisién de las relaciones
directas entre sectores idénticos de 6rbitas dife-
rentes, que serian sustituidas por conexiones ver-
ticales con los respectivos nicleos de programa-
cién.

2. Aplicacion prdctica del planeamiento:
etapas y problemas

La observaciéon conjunta de la marcha de las
experiencias de planificacién indica que éstas se
hallan en fases muy diferentes. Se esbozarin a
continuacién las diversas etapas en que se en-
cuentran algunos grupos de estados:

— los estados que van a la zaga en el planea-
miento son los que, sin experiencia previa, ini-
cian actualmente la creacién de instituciones que
ejerceran un papel preponderante en la coordi-
nacién de la politica econémica estadual;

— los estados que heredaron algunas tentati-
vas de planeamiento, en su mayoria frustradas,
actualmente procuran crear entidades mas dina-
micas o rehabilitar organismos prematuramente
burocratizados;

— algunos estados parecen considerar que la
iniciacién de una fase de planeamiento exige exa-
minar y reformar previamente las estructuras ad-
ministrativas inadecuadas para cumplir con sus
nuevas funciones;

— finalmente, algunos pocos estados, junto
con crear o reorganizar sus organismos han lo-
grado formular un plan de desarrollo que es més
que un simple enunciado de intenciones cualita-
tivas mas o menos desvinculadas de los diversos
programas gubernamentales.

Prescindiendo de la etapa en que se encuen-
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tran las diversas experiencias, se considerarin
en segunida los principales obstaculos que en casi
todas las unidades federales dificultan un proceso
organico de planeamiento que abarque desde la
elaboracién hasta la ejecucién de los planes de
desarrollo.

Las dificultades planteadas por la elaboracién
de un plan comienzan en la fase preliminar de
diagnostico, con la recopilacién y ordenacién de
antecedentes sobre los distintos sectores de la
economia estadual. Salvo contadas excepciones,
los departamentos estaduales de estadistica no
estan preparados para efectuar la recopilacién,
critica y elaboracién de esos datos. En general,
las entidades de planeamiento utilizan los datos
macroeconomicos que les proporcionan los orga-
nismos federales encargados de las estadisticas
econémicas, y cuando disponen de personal cali-
ficado, emprenden algunas investigaciones y le-
vantamientos sectoriales. De este modo, su ana-
lisis de los problemas locales sblo puede ser su-
perficial.

A falta de un examen profundo de los princi-
pales sectores de la economia estadual, las lineas
maestras de la politica econdmica se trazan a la
luz del conacimiento y experiencia de los miem-
bros del equipo ejecutivo, que selecciona metas
cinéndose a criterios de prioridad establecidos
empiricamente.

Generalmente solo se fijan objetivos cuantifi-
cados y escalonados en el tiempo para los pro-
gramas de obras piblicas, educacién y salud,
que constituyen el niicleo de los planes de accion;
para los demas sectores, especialmente aquellos
cubiertos por la actividad privada, comiinmente
s6lo se enuncian las medidas cualitativas que se
desea aplicar.

En algunos estados con organizaciones mas
maduras, se procede posteriormente a una ela-
boracién cuidadosa del programa de inversiones
piblicas, los recursos financieros que su ejecu-
cién requiere, distinguiendo entre fuentes inter-
nas y externas, y sometiendo a veces el conjunto
del programa, acompafiado por la distribucién
presupuestaria correspondiente, a la aprobacion
del poder legislativo local.

En las etapas de elaboracién y aprobacion
del plan de gobierno se plantean dos tipos de
problemas que exigen casi siempre un trabajo
prolongado y que, por consiguiente, absorben
buena parte del tiempo de los ejecutivos esta-
duales.

Los problemas del primer tipo aparecen en la
etapa de elaboracién, son de naturaleza técnica
y se refieren a la capacitacién de personal y a la
necesidad de adecuar técnicas forjadas en otras
condiciones a las peculiaridades del planeamiento
estadual. El instrumental macroeconémico, tanto
convencional como en sus formas mis modernas



(derivadas de lo que se ha denominado Ciencia
Regional) es por naturaleza muy dificil de trans-
plantar y de utilidad practica dudosa; solamente
sitve como marco de referencia conceptual o
como base para estudios comparativos interre-
gionales.

Algunos ejecutivos estaduales, ante la impo-
sibilidad de preparar oportunamente con el per-
sonal de que disponen algo que merezca el nom-
bre de plan, contratan firmas especializadas que
lo preparan. Dichas firmas presentan trabajos
dotados de cierto revestimiento formal (sobre
todo en lo que se refiere a diagnéstico), pero
que, salvo para fines politicos y de promocion,
tienen poca utilidad como guia metodolégica del
desarrollo futuro y aun menos para fines de
operacion.

Los problemas del segundo tipo surgen du-
rante la aprobacién del plan y son de naturaleza
eminentemente politica. La aprobacién global
del programa de inversiones publicas sin que se
le modifique al elaborarse y votarse las propues-
tas presupuestarias anuales, depende ante todo
del apoyo que el jefe del poder ejecutivo encuen-
tre en la Asamblea Estadual.

Son pocos los gobiernos que se valen princi-
palmente de esta via convencional. Ante todo,
porque aun disponiendo de una mayoria que ga-
rantice la aprobacién de las propuestas presen-
tadas, lo nuevo de estos trabajos y la dificultad
de apreciar sus aspectos técnicos imponen a los
poderes legislativos un ritmo lento que por des-
gracia retarda su aprobacién. Ante esta barrera
temporal, los ejecutivos buscan arbitrios hetero-
doxos que pueden clasificarse burdamente en dos
grupos: a) establecimiento de instituciones des-
centralizadas, cuyas asignaciones, una vez apro-
badas, fluyen con independencia de los progra-
mas adoptados; y b) creacion de instituciones
y programas improvisados que caen indirecta-
mente bajo su jurisdiccién. Asi, para escapar a
la inercia de los mecanismos convencionales de
aprobacién y control de recursos —indispensable
para que el ritmo sea satisfactorio— se tiende a
la proliferacién de frentes, lo que si bien con-
fiere alguna agilidad a la maquinaria del poder
piblico, acentia su fragmentacién. La introduc-
cién de elementos nuevos en el escenario estadual
es otro recurso de los ejecutivos con poco apoyo
politico en las asambleas respectivas, y consti-
tuye una condicién sine qua non para que los
gobiernos con fuerzas minoritarias puedan avan-
zar hacia el planeamiento.

El paso a las etapas siguientes del proceso
de planeamiento —ejecucién y control de los
programas— origina nuevos problemas dificiles
de soslayar, derivados de la fase de organizacién
en que se encuentran los organismos actuales de
planeamiento, y de la necesidad de depender

de fuentes externas para llevar a cabo muchos de
los programas iniciados.

En lo que toca al primer punto, importanti-
simo para fines de operacién, se mostré en el
capitulo anterior que aunque se ha descentralizado
un poco la ejecucién del plan, todavia no se han
podido establecer vias adecuadas de informacion
y control de las metas reales y de los recursos
financieros aplicados. Se resiente por ello la re-
visién y actualizacion del plan, que deberia ha-
cerse paulatinamente, corrigiendo sus posibles
deficiencias de formulacién o haciendo frente a
las alteraciones de la realidad econémica y finan-
ciera del estado.

La dependencia del financiamiento externo
perturba el desarrollo ordenado de los progra-
mas, puesto que la asignacién de los recursos
previstos, tanto federales como internacionales,
escapa por completo al control de los organis-
mos locales de planeamiento; con frecuencia el
retraso o suspensién de las asignaciones obliga
a interrumpir programas. Aunque se sigue recu-
rriendo a mecanismos tradicionales de presién
indirecta y al prestigio personal de los gober-
nantes para obtener recursos adicionales y li-
berar los que estdn comprometidos, Gltimamen-
te los equipos encargados de formular los planes
han tratado de protegerse del caracter aleatorio
de la ayuda externa, ya sea dedicindola a pro-
yectos menos apremiantes, ya sea reduciendo su
participacién relativa en el monto global de los
recursos programados.

Dado lo precario del sistema de control, en
la préctica los programas conservan bastante
independencia. Siendo asi, es posible que se
acreciente la distancia entre lo programado (en
el nicleo central) y la accién efectiva de las
miltiples entidades descentralizadas. Asi, los que
preparan el plan tropiezan con una serie de di-
ficultades que se plantean en dos planos: técni-
camente, su aislamiento relativo sélo les permite
percibir las deficiencias cuando éstas se hacen
irreversibles; politicamente, se comprueba su
extrema vulnerabilidad ante los intereses que
dominan la vida local. La conjugacién de estas
fuerzas y resistencias tiende a obligar a los
niicleos programadores, no a corregir los pro-
gramas en ejecucioén, sino a mutilar los planes
mismos (o a ajustarlos mas a la realidad).

La reiteracién y acumulacién de los fené-
menos anotados —distanciamiento de la reali-
dad y ajustes mediante supresiones o adicio-
nes— pueden restar a los planes toda validez
practica. En tal caso, se tiende a revisar los
planes que se han convertido en obsoletos sin
sustituirlos integralmente. Este fracaso puede
traer como consecuencia un periodo de ostra-
cismo para el planeamiento, y una reafirmacién
de los métodos tradicionales de gobierno. Fl
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proceso de planeamiento se hace discontinuo y
se caracteriza por la irregularidad de los perio-
dos abarcados en los planes.

Las consideraciones precedentes muestran
que la mayoria de los estados brasilefios no
han logrado implantar un proceso organico de
planeamiento. Lo que se observa es en reali-
dad un avance en varios frentes que confiere
al planeamiento estadual una forma enteramen-
te heterodoxa.

La busca de soluciones que puedan apli-
carse y sean viables desde el punto de vista
politico se ha encaminado en dos direcciones:
basqueda de formas mas racionales de organi-
zacién que lleven a crear organismos de diversa
naturaleza; y acumulacién de experiencias, de-
cantadas en practicas que permitan una actua-
cién mas técnica.

Un examen rdpido de las practicas de pla-
neamiento que utilizan las principales unidades
de la federacién permite destacar algunas con
mayores posibilidades de aplicacién y cuyo uso
se ha difundido con ritmo acelerado. Tales prac-
ticas se refieren al comportamiento del sector
publico o a sus relaciones con el sector privado.

En el campo de la programacién del sector
piblico, la téenica de presupuestos por progra-
mas ha permitido algunas experiencias relati-
vamente satisfactorias de ordenacién funcional
de los gastos, con una mayor articulacién del
mecanismo administrativo.

Entre los instrumentos de induccién de las

actividades privadas, manipulados por el poder
piblico estadual, se distinguen los que preten-
den imponer criterios selectivos a la capitaliza-
cién, y los que tienen por objeto motivar al
sector privado otorgando ventajas a algunos
emplazamientos con el fin de destacar oportuni.
dades industriales efectivas,

En cualquiera de los campos de accién del
sector piiblico, en la esfera de la administracién
convencional y de la descentralizada, se han uti-
lizado largamente las précticas de anilisis y ela-
boracién de proyectos. Cabe sefialar que la ade-
cuacién del instrumental microeconémico a las
peculiaridades de las experiencias regionales ha
tenido considerable éxito, lo que contrasta con
la dificultad de aplicar técnicas globales. Con-
viene destacar aqui la labor de algunos organis-
mos regionales de financiamiento, especialmente
el Banco do Nordeste do Brasil, para difundir
las técnicas de preparacién de proyectos y su
adaptacién a las empresas pequefias y medianas.

Parece evidente que al margen de estas os-
cilaciones, avances y retrocesos de las institu-
ciones y pricticas sobre las cuales se procura
fundamentar los sistemas de planeamiento, van
decantandose algunas técnicas mas especializa-
das. Aunque son sbélo elementos laterales a la
esencia del planeamiento, constituyen un avance
hacia la utilizacién racional y técnica de los re-
cursos econdmicos, y preparan el terreno para
experiencias mas ambiciosas de cardcter menos
empirico.

C. CONSIDERACIONES FINALES

1. El crecimiento de los poderes piblicos en las
unidades federadas —asi como en las demés es-
feras de poder— se produjo hasta hace pocos
afios por la adicién de nuevas entidades a cuer-
pos administrativos cuya coordinacién era pre-
caria. Se trataba de dar un marco institucional
al comprometimiento progresivo de las activi-
dades gubernamentales en los nuevos campos de
la vida econémico-social. El despuntar de orga-
nismos dedicados al planeamiento, que durante
un breve periodo se extendié a todos los esta-
dos, testimonia la busca universal de un com-
portamiento gubernamental méas organico. Los
nuevos organismos que surgian en todas partes
no cumplian nuevas funciones, es decir, no res-
pondian a una dilatacién del campo de la accién
plblica. Su establecimiento reflejaba una acti-
tud critica ante el pasado, cuyos elementos irra-
cionales eran faciles de sefalar si se examinaba
en forma global la situacién a que se habia lle-
gado. Claro est4 que junto con los nuevos orga-
nismos surgia una actitud mucho méis ambiciosa
ante el futuro.
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Uno de los rasgos més evidentes de la renc-
vacién que se halla en marcha es la biisqueda
de un lenguaje comin adecuado a las aspira-
ciones que se traducen en metas de desarrollo.
Profundizando més, el mismo fenémenc implica
la adopcién de nuevos criterios y técnicas para
orientar las decisiones de los organismos pi-
blicos, lo que a su vez exige y confirma la pre-
sencia de una naciente tecnocracia.

Los equipos surgidos asi dan vida a las ins-
tituciones que fundamentan la accién progra-
mada y componen un cuadro en el que coexis-
ten organismos cuyas relaciones con el contexto
en el cual deben actuar son atn indefinidas, y
entidades heredadas de otras etapas historicas.
Son, en principio, cuerpos extrafios insertados
desde arriba en el complejo de instituciones que
componen el poder pablico estadual. Sus com-
ponentes pretenden transformarse en el centro
orientador-controlador del comportamiento de
las deméis entidades, y su avance en ese sentido
depende exclusivamente del apoyo continuo del
poder ejecutivo estadual,



2. Las caracteristicas del contexto en que se
asienta el planeamiento estadual son las siguien-
tes:

— control efectivo de un reducido ntmero de
las variables con mayor gravitacién en la vida
econémica local;

— capacidad poco definida de influir en las
decisiones de otros centros de poder que afec-
tan profundamente al comportamiento de las
economias estaduales;

— menor peso y diversificacién del “esquele-
to” institucional de los poderes pablicos estadua-
les frente a los de la Unién, aun consideréandolos
en términos relativos,

La primera de estas caracteristicas reduce
el radio de accién estadual o deja a las econo-
mias estaduales al descubierto y sujetas a de-
cisiones de otras esferas de poder. De esta ob-
servacién se desprende la segunda caracteristica:
aunque es mucho lo que se puede hacer por sen-
sibilizar las esferas superiores de poder y por
aplicar medidas favorables a la economia esta-
dual, tales acciones no tienen expresién institu-
cional. Para la programacién, lo imprevisible
inherente a este altimo camino lo hace imprac-
ticable.

Lo dicho bastaria de por si para ilustrar
las dificultades que enfrentan los poderes pé-
blicos estaduales al definir y sustentar las rutas
preestablecidas de desarrollo que deberan reco-
rrerse mediante decisiones de politica econémi-
ca. El problema se agrava cuando se considera
que el lineamiento de la institucionalidad eco-
noémica estadual es muy impreciso y que existe
un amplio margen de decisiones ad hoc que
compete al jefe del ejecutivo,

A primera vista, los aspectos negativos ine-
vitables cuando la cispide del poder ejecutivo
local sustenta directamente a los organismos de
planeamiento hacen contraindicada esta solucién
eminentemente inestable. De esta comproba-
cién a la busqueda de una demarcacion insti-
tucional mas clara y con mayor autodetermina-
cién no hay mas que un paso. Sin embargo, ese
paso quiza no signifique una contribucion real
al progreso del planeamiento. El régimen de im-
provisaciones permitido por una estrecha inti-
midad con el jefe del ejecutivo ayuda a salvar
la distancia entre los equipos planificadores y las
instituciones que aplican la politica econémica
estadual. Para superar efectivamente estos pro-
blemas habria que modificar por completo las
caracteristicas del aparato administrativo que
sirve al poder piblico estadual.

El condicionamiento externo genérico, la in-
seguridad acerca de las decisiones que adoptan
las esferas superiores y la improvisacién de me-
didas componen un cuadro muy inestable y

constituyen las principales limitaciones de la
programacién estadual.

La conciencia de lo precario del contexto
estadual para la implantacién de sistemas de
planeamiento con caracteristicas convencionales
ha hecho que los técnicos locales busquen nue-
vas férmu(%as y précticas que representen un
avance en relacién con las tradiciones estadua-
les, y que a la vez acaten los pardmetros de la
realidad en la cual se aplican. Se estin desarro-
llando técnicas para racionalizar el uso de los
recursog piiblicos e influir en el comportamien-
to privado, y se estin preparando planes de
desarrollo econémico que carecen de modelo
analitico y se basan sélo en diagnésticos su-
marijos resultantes de un examen extensivo de la
problemaética local.

3. La elaboracién e implantacién de los pla-
nes en el nivel estadual representa una forma
superior y concreta de politica econémica, por
la cual los poderes piiblicos respectivos tratan
de dar mayor eficacia a su accién mediante:

— una definicién de objetivos mis ajustada
a la realidad y que considere sus repercusio-
nes. Bajo este prisma, el plan como visién de
conjunto ofrece una definicién maés clara de pro-
positos optativos. Por otra parte, la prolonga-
cién de los plazos para adoptar decisiones permite
tener en cuenta consideraciones de secuencia, lo
que amplia la gama de opciones a largo plazo;

— un avance mas licido y fundamentado ha-
cia los objetivos establecidos, lo que resulta es-
pecialmente provechoso en condiciones de depen-
dencia externa y “personalismo™ en las deci-
siones.

Sin embargo, en lo que toca a las definicio-
nes principales de politica econdémica, como la
eleccion de una modalidad dada de industria-
lizacién, los estados carecen de orientaciones pro-
cedentes del poder central, que aparentemente
les deja gran libertad de eleccién. Como es na-
tural, esta falta de definicién del poder central
agrava los desequilibrios regionales alimentados
por procesos acumulativos de concentracién, y
beneficia a los estados cuyo avance industrial
es mis acelerado.

En principio, corresponderia a la Unién de-
finir una politica industrial que considerara las
desventajas iniciales de los diversos estados, tra-
tando de evitar la repeticién en el plano interno
de los problemas que hoy encaran las naciones
subdesarrolladas para superar el esquema tra-
dicional de divisién internacional del trabajo. En
efecto, al faltar una politica de industrializacién
coherente, se delega el poder de decisién en los
estados que, sin una vision de conjunto, tratan
de alcanzar indiscriminadamente el méximo de
resultados en el plano industrial.

Como resultado de actividades inconexas en
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las unidades estaduales se tiende a una division
interna del trabajo sin una organizacién en es-
cala nacional, divisién que posiblemente difiera
mucho de la que se estableceria conforme a cri-
terios globales y dindmicos. En este cuadro in-
definido, las autoridades locales establecen me-
tas bajo la presion de las aspiraciones locales,
sin considerar sus posibilidades reales dentro
del 4mbito nacional.*! Aun cuando se aprovechen
las oportunidades industriales, es posible que los
resultados sean decepcionantes una vez someti-
dos a la prueba de las fuerzas de mercado.

4. Se han analizado suficientemente los ras-
gos y problemas comunes del planeamiento esta-
dual; cabe sintetizar ahora las consideraciones
acerca de su diversidad.

Existen diferencias notorias, tanto en los me-
canismos adoptados como especialmente en la
magnitud y significado de las experiencias mis-
mas. Las diferentes etapas y las caracteristicas
de los procesos de planeamiento que estan en
marcha estin presididas por un fenémeno basi-
co: el grado de autonomia financiera de las
diferentes unidades federadas.

En la mayoria de los estados brasilefios, la
considerable dependencia de recursos ajenos li-
mita radicalmente el radio de accién de la admi-
nistracién local, de modo que sus aspiraciones
y programas solo tienden a adquirir sentido con-
creto en la esfera regional. Asi, la posibilidad
misma de desencadenar un proceso de planea-
miento en las unidades menos favorecidas ha
estado intimamente ligada a la existencia de or-
ganismos regionales capaces de incorporar las
tentativas estaduales a un contexto més amplio.
Como ejemplo de este tipo pueden citarse los
estados del Nordeste. La presencia en esa zona
de instituciones como la SUDENE y el Banco
do Nordeste, que ademds de encauzar recursos
financieros y técnicos hacia la regién formulan
directrices para solucionar algunos de sus pre-
blemas comunes, impulsa a los gobiernos esta-
duales a adoptar modalidades més eficaces de
comportamiento y sobre todo, a buscar una coor-
dinacién indispensable en empresas de significa-
do pluriestadual.

Si se compara la situacién de los estados del
Nordeste (sin considerar los tropiezos de algu-
nas experiencias aisladas) con la situacién de las
unidades federadas del Norte (Amazonas, Para),
del Este (Espirito Santo, Rio de Janeiro), y
del Qeste (Mato Grosso, Goias), se observan
contrastes apreciables en los progresos alcan-

11 Cabe sefialar que los estados inician sus progra-
mas con anuencia de la Unién, dado el control que ésta
tiene sobre los instrumentos fundamentales de politica
econémica y la necesidad de los estados de captar recur-
sos federales para ejecutar sus proyectos de mas enver-
gadura.

244

zados. En las tres ltimas regiones no ha habido
integracién de las actividades estaduales y re-
gionales que confiera mayor dinamismo al pla-
neamiento embrionario que pueda haber surgi-
do, pese a que geogrificamente esas regiones
quedan dentro del radio de accién de entidades
supraestaduales. Asi, entregadas a sus propios
y escasos recursos, echan las simientes de su
organizacién para el planeamiento apoyindose
en una institucionalidad precaria y enrarecida.
Se comprende asi que esos estados sélo hayan
hecho intentos més o menos formales de ela-
borar planes, que en su mayoria eran apenas
simples declaraciones de propésitos. En el Nor-
deste, sin embargo, pese a la inestabilidad de
algunos mecanismos institucionales muchos es-
tados realizaron una serie de experiencias que
constituyeron indudablemente la expresiéon con-
creta de un proceso de planeamiento desarro-
lado en varias etapas. Su evolucién, que se
inici6 en el campo estadual con el Consejo de
Pernambuco y la Comision de Planeamiento Eco-
némico de Bahia y en el campo regional con
el Banco do Nordeste, se vio impulsada por la
creacién de la SUDENE y (considerando los
estados separadamente) condujo a la experiencia
completa y razonablemente integrada de Ceara.

En estados con mayor desarrollo, la organi-
zacidn para el planeamiento tampoco se ha ini-
ciado en el vacio: la precede una maquinaria
piiblica “pesada”, compleja y poco eficiente, y
sobre todo, un sistema financiero local bastante
desarrollado. Sobre esta base, las experiencias
de planeamiento no han tenido por norte los
grandes objetivos de industrializacién o desarro-
Hlo econémico; lo que han perseguido ante todo
con el empleo de nuevas técnicas es un mayor
grado de coherencia e integracién en el com-
portamiento del sector pablico. Principal instru-
mento de esta nueva formulacién técnico-admi-
nistrativa es el presupuesto por programas, que
permite conocer separadamente los programas
y proyectos emprendidos con fondos pablicos, y
por lo tanto, subsidia el examen de posibilida-
des optativas y el control de las empresas ini-
ciadas.

Si en los estados industrialmente avanzados
y con un alto ingreso por habitante las técni-
cas en que se basa el planeamiento tienen un
sentido introspectivo y de racionalizacién, en un
estado nuevo que crece con vigor, como €l de
Parani, esas técnicas tienen por fin dotar al
sector plblico de instrumentos vigorosos que,
a impulsos de su dinamismo naciente, despier-
ten y encaucen las fuerzas econdémicas latentes
y aquellas en crecimiento. Como el sector pii-
blico no presenta todavia un grado excesivo de
rigidez ni esta dividido excesivamente en com-
partimientos estancos, es posible dinamizarlo con



organismos cuyo perfil institucional esté defini-
do sumariamente y que se hallen vinculados en
forma directa a la ctspide del poder ejecutivo.

5. La experiencia brasilefia en el campo del
planeamiento,* policéntrica y multiforme, se
asienta en diversas instituciones pertenecientes
a la esfera administrativa central, regional y
estadual, y se caracteriza por la falta de una
relacién clara entre los centros de decisién. La
ausencia de articulacién en este conjunto de ex-
periencias se manifiesta en dos sentidos que con-
viene destacar:

— las decisiones tomadas por el Poder Cen-
tral afectan al comportamiento de las econo-
mias regionales, alterando las condiciones del
universo sobre el cual actian las entidades de
programacion. Por regla general, no se alquilatan
las derivaciones “espaciales” de las actitudes del
Gobierno Federal, y corresponde a los centros
inferiores de decision improvisar medidas para
ajustar su comportamiento a las transformacio-
nes que confrontan;

— los intereses y metas estaduales y regiona-
les que no se incorporan orginicamente en el
Plan Central pueden contraponerse reciproca-
mente o ir en contra de los intereses superiores
de la nacién, puesto que su viabilidad y oportu-
nidad no se determinan dentro del contexto
global,

La intensificacién reciente de las actividades
de planeamiento ha agravado las contradiccio-
nes inherentes a un régimen de esta indole, y ha
hecho patente la necesidad de establecer un sis-
tema integrado. En principio, existen dos ca-
minos para llegar a esa integracién:

— reconocer la importancia de los denomi-
nadores comunes econémicos y sociales entre
los estados, tanto en su realidad histérica como
en su potencial dindmico. Se avanzaria asi hacia
una convergencia, pues la Unién “regionalizaria”
expresamente sus programas, en tanto que los
estados ajustarian una parte de los suyos a
las metas regionales;

— 0, méas formalmente, eliminar los centros
intermedios de decisién o incorporar directa-
mente los programas estaduales en el programa
nacional.

Al enunciar estas posibilidades, cabe recor-

12 En el Brasil se ha generalizado el uso del término
“planeamiento” para definir todos los tipos de remo-
delacién del comportamiento del sector pablico, existan
o no planes que refinan un minimo de los requisitos
técnicos convencionales.

dar que la raigambre politico-institucional de
los tres centros donde nacen los programas de
accién difiere fundamentalmente. Los planes na-
cionales obedecen a la necesidad imperiosa de
enfocar y resolver globalmente algunos proble-
mas econdmicos nacionales, y se apoyan en los
amplios poderes de la Unién; los planes estadua-
les, cuya dotacién instrumental es ahora mas
reducida, se asientan en la vitalidad del poder
descentralizado. Los programas regionales, en
cambio, tienen su origen en una delegacién de
poderes de la Unidn, y sus instituciones, sin vigor
politico propio, tienen un futuro incierto como
posible camino intermedio en el sistema nacio-
nal de planecamiento y dependen de la solucién
dada al problema anterior.

Cualesquiera que sean las posibilidades efecti-
vas de integracién, las resoluciones deberan to-
marse estando en marcha el proceso de planea-
miento, y atendiendo a su viabilidad politica con
las instituciones actuales, mas que a criterios téc-
nicos de operacién o a la disponibilidad de mo-
delos formales adoptables.

6. Las experiencias de accién planificada en
la esfera estadual, pese a sus variaciones loca-
les y regionales, tienen un rasgo comin que las
funde en una misma etapa histérica. Es éste
la revisién critica de una realidad que se ha
hecho estrecha para contener las transforma-
ciones en marcha y las aspiraciones nacientes.
Tales experiencias estin sujetas a adelantos y
retrocesos independientes, pero en su conjunto
avanzan en busca de nuevas soluciones. Nada
asegura que se puedan crear y poner en mar-
cha mecanismos verdaderamente eficaces en la
lucha contra los problemas econémicos que se
oponen al progreso de la mayoria de las unida-
des federadas. El proceso iniciado puede hacerse
estéril, pues el fmpetu renovador no es inmune
al peligro de convertirse en una mera renova-
cién verbal. Transformarse en un nuevo forma-
lismo seria entonces el destino malogrado de la
gigantesca experiencia que presenciamos.

Lo que protege en alguna medida de este po-
sible fracaso es la presencia en el movimiento
renovador de una generacién dotada de visién
critica y una actitud pragmadtica. Es ella la que,
con independencia de lo fragil y transitorio de
las instituciones y de los intentos aislados, pa-
rece sefialar la irreversibilidad del proceso glo-
bal como una de las dimensiones del avance
hacia etapas superiores de desarrollo econémico
y social.

245



LOS FACTORES ESTRUCTURALES DEEDESARROLLO Y EL PROBLEMA DE LA

VIVIENDA EN

RICA LATINA

por Rubén D. Utria *

A. IDENTIFICACION DEL “PROBLEMA” DE LA VIVIENDA

En el amplio contexto del desarrollo mnacional,
las condiciones habitacionales ! y sus problemas
conexos no constituyen un fenémeno auténomo
y aislado sino mds bien la resultante de una
compleja combinacién de factores estructurales e
institucionales basicamente ubicados fuera del
campo de la vivienda. Aunque estas condicio-
nes y sus problemas conexos presentan ciertos
problemas propios cuando se los considera ais-
lada o “sectorialmente”, en el fondo constituyen
una funcién de las condiciones y tendencias ca-
racteristicas del desarrollo del pais. En efecto,
suelen encontrarse intimamente ligados a los
niveles de produccidén y de ingreso real, al vo-
lumen y a la capacidad de movilizacién de los
recursos econdmicos, financieros y tecnolbgicos,
a la compatibilidad de la organizacién politico-
administrativa con las aspiraciones de la pobla-
cién en torno a la elevacidn del nivel de vida,
y en general, a casi todos los aspectos estruc-
turales e institucionales del desarrollo nacional.

En términos mas concretos, y tratando de
ubicar el problema en un plano practico, podria
decirse que las condiciones habitacionales de un
pais o una comunidad dados dependen basica-
mente de tres requisitos:?

a) capacidad de la economia para generar e}
volumen adecuado de oferta de bienes y ser-
vicios relacionados con las condiciones habita-
cionales;

b) capacidad real de compra de estos bie-
nes y servicios por parte de todos los sectores

* Aungue el autor es funcionario de la Comisién
Econdémica para América Latina, las opiniones expre-
sadas en este articulo son de su propia responsabilidad
y pueden no coincidir con las de la CEPAL.

1 Por “condiciones habitacionales” se entiende el con-
junto de soluciones reales o respuestas de un individuo,
una familia o una comunidad ante los problemas rela-
tivos al alojamiento fisico, a los aspectos funcionales
del hogar, a las necesarias relaciones de vinculacién
del hogar con el resto de la comunidad, al conjunto de
servicios necesarios para el alojamiento y el desarrollo
del hogar y en general a todos los aspectos que directa
e indirectamente afecten los niveles de habitacién,

2 A estos requisitos “basicos” habria que agregar la
decisién politica de favorecer o no el mejoramiento de
las condiciones habitacionales.
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de la poblacién a consecuencia de su adecuada
y real incorporacién al proceso de desarrollo; y

¢) eficiente organizacién operativa del mer-
cado de la vivienda y de los servicios conexos
que permita enlazar esa capacidad de genera-
cién de oferta con el poder real de compra de
la poblacién.

En la medida en que estos y otros requisitos
se cumplen en un pais, la situacién general se
torna favorable a una progresiva elevacién de las
condiciones habitacionales. El grado de factibi-
lidad y consolidacién de esta atmésfera favora-
ble dependera en gran medida, a su vez, del grado
de autenticidad y mutua compatibilidad con que
se encuentren satisfechas tales condiciones pre-
vias, es decir, cuando se trata de una capacidad
de oferta basada en un sélido, progresivo y ge-
neralizado desarrollo del aparato productive (no
simplemente de una ampliacién artificial y mo-
menténea), cuando el poder de compra de la
poblacién es generado por una constante amplia-
cién de las fuentes de trabajo y una elevacién
progresiva de la productividad (no simplemen-
te por una politica de subsidio transitorio) y
cuando la organizacién funcional del mercado
estd basada en un proceso real de transforma-
cién y perfeccionamiento de las instituciones {no
simplemente en disposiciones legales més o me-
nos arbitrarias o sin base operativa real). En
este caso podria afirmarse que el “problema”
de las condiciones habitacionales como tal no
existe, o que se reduce a la necesidad de cierto
esfuerzo para perfeccionar o “afinar” total o
parcialmente el conjunto de instrumentos del
mercado y de la politica de vivienda. Se trata-
ria principalmente, pues, de un desajuste de co-
yuntura generado en esencia por deficiencias
institucionales y operativas que pueden ser sub-
sanadas con cierta facilidad a base de decisiones
politicas.

Este es en principio el caso de los paises
altamente desarrollados en los cuales suelen cum-
plirse las condiciones o requisitos previos antes
sefialados. Las variantes que el caso ofrece pa-
recen derivarse del mayor o menor grado de
mutua compatibilidad en que dichos requisitos



se presentan. Una de ellas se da cuando el deseo
de la poblacién por elevar constantemente sus
condiciones habitacionales y la capacidad de
compra que permite lograrlo van tornando ob-
soletas las viviendas existentes y ello se traduce
en una demanda superior a la oferta conven-
cional. Tal es el caso, por ejemplo, de los paises
escandinavos, del Reino Unido y los Estados
Unidos en la actualidad.® Otra variante se pro-
duce cuando existen minorias marginadas econd-
mica o socialmente. Tal es el caso, por ejemplo,
de los grupos de color y de los inmigranies
mexicanog y portorriquefios en los Estados Uni-
dos,* el de los argelinos y otros africancs en
Francia ¢ el de los inmigrantes africanos y
asiaticos de las colonias y las antiguas colonias
en el Reino Unido.® Otra variante diversa se
presenta cuando esos paises desarrollados son
afectados por crisis ciclicas o bélicas. El “pro-
blema” habitacional en los Estados Unidos en
el periodo de la recesién de 1930 podria consti-
tuirse en cierto modo en un ejemplo del primer
caso; la Repiiblica Federal de Alemania, Fran-
cia, Italia, los Paises Bajos, otros paises euro-
peos v el Japén, cuyo inventario de viviendas
se vio repentinamente destruido total o parcial-
mente durante la Segunda Guerra Mundial, ofre-
cen al comienzo de la posguerra ejemplos tipicos
del segundo caso.®

3 En relacién con el mismo tema, véase Frank S.
Kristop, “Componentes del cambio en el inventario na-
cional de vivienda en relacién con el censo de 19607,
Estadistica, Vol. XX, N® 77 (Washington, diciembre de
1962), p. 755; Just Gustavsson, La vivienda en Suecia
(Junta Nacional de la Vivienda, Copenhague, 1964),
Danish Ministry Housing, Housing in Denmark (Copen-
hague, 1964), y Ministerio de Vivienda de Noruega, La
vimenda en Noruega (Copenhague, 1964). Estos tres
Gltimos documentos fueron presentados en la gira de
estudios y seminario sobre organizacién y funciones de
los organismos nacionales encargades de la ejecucién
de los programas de vivienda auspiciades por las Na-
ciones Unidas y celebrada en 1964.

4 Véase Informe sobre la situacion social en el mun-
do (E/CN.5/375/Rev. 1), publicacién de las Naciones
Unidas (N° de venta: 63.I1V.4), Capitulo V; Charles
Abrams, “La vivienda y el desarrollo urbano en los
Estados Unidos de América”, en el Informe del grupo
especial de expertos en vivienda y desarrollo urbano
(ST/S0A/50), publicacién de las Naciones Unidas (N°
de venta: 63.1V.1), p. 81-84; M. Harrington, La cultura
de la pobreza en Estados Unidos (Fondo de Cultura
Econémica, México, 1963).

5 Véase United Nations Economic Commission for
Europe, The European Housing Situation (E/ECE/221,
Geneve, 1959); Paul D, Wendt, “Post World War II
Housing Policies in Italy”, en Land Economics, Vol
XXXVII, N° 2 (mayo de 1962).

6 Véase The European Housing Situation, op. cit.;
“Programa relativo a los censos nacionales de habita-
cion”, en Estadistica, Vol. XX, N* 77 (Washington,
1962); H. Kano, “La vivienda y el desarrollo urbano
en el Japon”, en el Informe del grupo especial de
expertos en vivienda y desarrollo urbano, op. cit.; pp. T4
76; Situacion de la vivienda en el mundo ¥y estimacion
de las necesidades de vivienda (ST/SOA/58), publica-

La caracteristica basica que el problema de la
vivienda presenta en estos casos y que determina
una notable diferencia con “el problema” en los
paises en vias de desarrollo es que en aquéllos
la “solucién” no sélo es mas facil sino que puede
con cierta facilidad resultar conveniente para el
conjunto de la economia nacional. En efecto,
por una parte esos paises suelen hallarse en con-
diciones de afrontar el déficit de habitaciones
mediante arreglos internos del sistema productivo
y financiero sin grandes limitaciones estructu-
rales —como las caracteristicas de la regién—
y sin necesidad de causar trastornos serios a los
otros sectores del desarrollo; por otra, una am-
pliacién metédica de la oferta de bienes y servi-
cios relativos a las condiciones habitacionales
puede operar como un instrumento estratégico
para dinamizar toda la economia més ficilmente
en los paises en desarrollo. En el contexto de
una economia desarrollada la capacidad de la
construccién de viviendas para absorber un alto
y complejo volumen de insumos y manufacturas
de todas clases constituye un factor dinamizador
capaz de producir muchas ventajas,

Ello es asi principalmente porque, en primer
lugar, los grandes planes de construccién de vi-
viendas permiten absorber un alto volumen de
equipos pesados y livianos de construccién que
el pais puede producir, generan una amplia de-
manda de equipos “electro-domésticos” que la
poblacién puede realmente adquirir y consumen
una formidable cantidad de materiales de cons-
truccién producidos con equipos, técnicas y ma-
terias primas nacionales.” Y, en segundo lugar,
porque el aparato productivo se encuentra listo
para afrontar esta demanda sin cambios estruc-
turales previos y porque los recursos financie-
ros no suelen encontrarse afectados por fuertes
restricciones de prioridad para otros sectores del
desarrollo o de politica de balance de pagos.

En estas condiciones el fenémeno del déficit
habitacional puede ser concebido bésicamente
como un problema de “escasez coyuntural” y,
en consecuencia, es posible abordarlo a través
de la produccién masiva, la organizacion del
mercado y la movilizacién intensiva de recursos
financieros. Sin embargo, en los paises en des-
arrollo y particularmente en América Latina el
problema reviste caracteristicas muy diferentes.
En efecto, las precarias condiciones habita-
cionales que afectan a amplios sectores de la

cién de las Naciones Unidas (N° de venta: 65IV.8);
Major long-term Problems of Government Housing and
Related Policies (ST/ECE/HOU/20), Vols. I v II,
publicacién de las Naciones Unidas (N°® de venta:
66.J1.LE/Mim. 3).

7 Véase Harold Robinson, “Recursos financieros y
politica de organizaciones interamericanas para vivien-
da”, en La formacién de capitales para la vivienda
en América Latina (Unién Panamericana, Washington,
1963), p. 30.
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poblacién —en materia de educacién, salud, nu-
tricién y demas componentes del nivel de vida—
no son simplemente el resultado de un problema
de escasez transitoria de viviendas. Antes al
contrario, todo parece indicar que son la ma-
nifestacién o el sintoma —reflejado en el plano
habitacional y urbanistico— de desajustes y li-
mitaciones estructurales de diverso orden loca-
lizadas en las bases mismas del proceso de
desarrollo. Los bajos niveles habitacionales
de grandes sectores populares, con sus altos in-
dices de hacinamiento, promiscuidad, deterioro,
insalubridad, marginalidad urbanistica y otros
aspectos negativos,® son parte de un cuadro de
marginalidad social y econéomica mucho mas
amplio que incluye a todos los aspectos bésicos
del nivel de vida.

Como se sabe, este cuadro es el resultado del
insuficiente desarrollo econémico y social, en el
cual amplios sectores de la poblacién no encuen-
tran oportunidades de empleo de alta producti-
vidad y con el nivel de remuneracién ni otros
servicios indispensables para asegurar la adqui-
sicién de adecuadas condiciones de vida. Las
grandes barriadas periféricas insalubres o las
congestionadas y deterioradas casas de vecindad
ubicadas en el centro de las grandes ciudades,
asi como la precaria vivienda de los campesinos,
no constituyen s6lo una expresién de margina-
lidad habitacional, sino también una expresién
general de los niveles de vida logrados por los
sectores que quedaron al margen del desarrollo
econémico y social o que soportan los efectos
negativos de los desajustes estructurales de éste.®

Aunque dentro de esta caracteristica funda-
mental que el problema presenta en América
Latina, como en el caso de los paises altamente
desarrollados, podrian distinguirse algunas va-

8 Hay “hacinamiento” cuando la vivienda es ocupada
por un namero de personas superior a su capacidad
funcional de alojamiento. La “promiscuidad” se pre-
senta cuando existe una forzosa simultaneidad de fun-
ciones incompatibles entre si en un mismo espacio
funcional. El “deterioro” se relaciona con la calidad
y el grado de conservacién de los materiales y equi-
pos de la vivienda. La “insalubridad” se refiere a la
existencia de instalaciones sanitarias (de eliminacién
de excretas, aguas servidas y desperdicios, de ventila-
cién, etc.). La “marginalidad urbanistica” se refiere
a la falta de integracién entre la vivienda y el con-
junte de servicios municipales y comunales, a la ubi-
cacién geografica marginal y a las deficiencias topo-
graficas del terreno (fuertes pendientes, erosién, inun-
daciones, etc.). Existen otros indicadores sobre el mismo
aspecto,

9 “La formacién de una poblacién marginal y sub-
marginal, a menudo en los limites de los niveles de
subsistencia, fue el precio mis notorio que las grandes
ciudades latinoamericanas hubieron de pagar para con-
ciliar las altas tasas de incremento de su poblacién
con los bajos niveles de productividad de su estructura
economica”, (El desarrollo social de América Latina
en la postguerra (E/CN.12/666), (Solar-Hachette, Bue-
nos Aires, 1963), p. 74).
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riantes o matices, todas ellas ofrecen el denomi-
nador comiin del subdesarrollo.’® Utilizando el
esquema inicial de requisitos previos y basicos
relativos a las condiciones habitacionales, podria
decirse que este denominador comiin se presenta
asi en la regién:

a) la economia no esti en condiciones de ge-
nerar una adecuada oferta de viviendas y servi-
cios conexos;

b) los sectores sociales afectados por el pro-
blema de la vivienda no tienen capacidad real
para adquirirla y el estado no esti en condicio-
nes de subsidiarlos; y

¢) serias limitaclones y rigideces estructu-
rales dificultan la adecuada organizacién y ope-
racién del mercado de la vivienda, la tierra ur-
bana y los servicios conexos,

En estas condiciones, el cuantioso déficit de
habitaciones acumulado hasta hoy no constituye
el meollo del problema sino apenas una mani-
festacién estadistica o un sintoma de un problema
més profundo: los bajos niveles de desarrollo
econdmico y social. En consecuencia, no se tra-
ta simplemente de un problema de “escasez de
viviendas™, sino m4s bien de “escasez de desarro-
llo”. De ahi que no pueda aislarse su solucion
mediante la construccién masiva y acelerada de
nuevas unidades al margen de la creacién de las
bases de desarrollo que permitan a la economia
dotar a la poblacién afectada del poder de com-
pra estable y suficiente y generar la compleja y
costosa gama de factores necesarios para man-
tener una adecuada oferta de viviendas y servi-
cios conexos.

Con independencia de estas consideraciones,
la concepcién o formulacién del problema y la
mayoria de las soluciones ofrecidas en los paises
de América Latina han girado tradicionalmente
en sus aspectos bésicos en torno a un concepto
restringido de “déficit cuantitative”, o sea, de
cuantificar la diferencia enire el niimero de fa-
milias u “hogares censuales” y el volumen de

10 Uno de estos matices lo ofrecen los casos de la
Argentina y el Uruguay, paises en los cuales el déficit
acumulado hasta el momento es relativamente reducido
como lo habian sido hasta hace pocos afios los sectores
marginados del desarrollo y de la redistribucién de los
beneficios de éste. En la actualidad dichos sectores
estdn creciendo en la medida en que las condiciones
tradicionales del desarrollo se deterioran relativamen-
te. Otra variante la ofrece el caso de Venezuela, pais
en ‘el cual los importantes recursos fiscales provenientes
del petrdleo podrian permitir el financiamiento y hasta
el subsidio de un volumen significativo de viviendas.
Sin embargo, ello no significaria forzosamente que las
familias beneficiadas por tales concesiones en el plano
habitacional hubieran superado el cuadro general de
marginalidad econémica y social en que se encuen-
tran. Este tipo de solucién ya fue ensayado con re-
sultados negativos muy elocuentes a través del célebre
proyecto denominado “Superbloques de Caracas”. Véase
Evaluacién de los Superblogues de Caracas (Banco
Obrero de Venezuela; Caracas, 1961).



viviendas “adecuadas” existentes en un momento
dado. Tal es, al menos, la impresién que se des-
prende de la gran mayoria de los estudios y
formulaciones hechas en la regién por los go-
biernos y sus agencias especializadas en vivien-
da,’ asi como de las publicaciones de varios
organismos internacionales y regionales.’? Sin
embargo, la concepcién de “déficit cuantitati-
vo”, que responde adecuadamente al contexto
de los paises industrializados, contiene algunas
limitaciones bésicas para el anélisis y el trata-
miento del problema en América Latina. La
principal es que el estandar o patrén de referen-
cia_que sirve de base para establecer la escasez
suele establecerse en forma poco objetiva.’® Qui-

11 Véase, por ejemplo, Corporacién de Fomento de
la Produccién, Programa Nacional de Desarrollo Eco-
némico. Resumen (Santiago, 1961) ; Corporacién de la
Vivienda, Plan Habitacional-Chile (Santiago, 1963);
Cémara Chilena de la Construccién, Plan Habitacional
(Santiago, 1964); Comisién Nacional de Vivienda, In-
forme sobre su actuacién y plan integral (Ministerio
de Trabajo y Prevision, Buenos Aires, 1957); Déficit ¥
demande de viviendas en Colombia (Corporacién Na-
cional de Servicios Piblicos, Bogoti, 1956) ; Informe
final del Primer Seminario Nacional de Vivienda de
Interés Social (Ambato, Ecuador, 1959): La vivienda
en. El Salvador (Ministerio de Economia, San Salva-
dor, 1949); Informe sobre la vivienda en el Peri (Co-
mision para la Reforma Agraria y la Vivienda, Lima,
1958) ; Programa financiero de vivienda (Secretaria de
Hacienda y Crédito Pidblico, México, 1964) ; W. Harris
y otros, La vivienda en el Peri (Unién Panamericana,
Washington, 1963) ; Diagnéstico preliminar del Sector
Vivienda (Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo,
San José, Costa Rica, 1964); W. Harris v otros, Le
viviende en Honduras (Unién Panamericana, Washing-
ton, 1964). Véase también Andlisis de los programas
nacionales de vivienda de cinco paises latinoamericanos
(ST/ECLA/Conf.9/L.9) e Informe del segundo periodo
de reuniones de la Comisién Especial VI ol CIES (Unién
{’;&a)mericana ‘Washington, OEA/Ser.H/X.4, Sio Paulo,

12 Véase, por ejemplo, Evaluacién estadistica de las
condiciones de habitacién, déficit existentes y necesida-
des futuras de viviendas en los paises latinoamericanos
(ST/ECLA/Conf.9/1.10) ; Informe del Seminario La-
tinoamericano sobre Estadisticas y Programas de Vi-
vienda (E/CN.12/647/Rev.1), publicacion de las Na-
ciones Unidas (N° de venta: 63.I1.G.14) ; Problemas de
la vivienda de interés social (Unién Panamericana,
Washington, 1956) ; Situacién de la vivienda en el mun-
do y estimacion de las necesidades de vivienda, op. cit.

18 No existe suficiente claridad sobre la naturaleza
y la dindmica interna de estos estindares. En términos
generales se habla casi siempre de las viviendas que

zds en esta definicién han jugado un papel muy
importante las crecientes aspiraciones de las “cla-
ses medias” y en particular los grupos de em-
pleados ligados al sector pihblico. Como es na-
tural, tales procedimientos y la actitud que
entrafian no resultan compatibles con la realidad
y las limitaciones latinoamericanas.

Asi, los defectos de que adolecen los criterios
para establecer el déficit y ciertos desenfoques
en la identificacién del problema en el contexto
del desarrollo latincamericano han conducido en
la practica a una identificacién del problema
propiamente dicho y sus causas con sus manifes-
taciones o efectos. Por eso es frecuente en la
region que tanto su formulacién como los es-
fuerzos para afrontarlo giren sistemiticamente
en torno al déficit o “escasez” y no a las causas
estructurales e institucionales que lo generan.
Ello ha conducido a una concepcién y a un tra-
tamiento del problema restringidos al campo
especifico de la vivienda, con la consiguiente
subestimacién del resto de las influencias del
universo social y econémico y particularmente
con las limitaciones tipicas del proceso de des-
arrollo latinoamericano. Este fenémeno aparece
de manifiesto en la mayor parte de los métodos
propuestos para la programacion de la vivienda
en los paises de la regién.’*

no los cumplen. Asi, por ejemplo, la OEA basa el calcu-
lo del déficit en “aquellas construcciones que no estan
a la altura de la dignidad humana y que es obligante
demoler”. (Problemas de la vivienda de interés soctal,
op. cit.)

d 14 Véase L. J. Jonge, “Demanda actual de vivien-
da”, en Estadistica, Vol. XXI, N* 79 (Washington, junio
de 1963), p. 282; Jacob S. Siegel, “Informaciones demo-
graficas para la formulacién de programas de vivienda
con especial referencia a América Latina”, ibidem, p.
227; H. V. Muhsam, “Datos de poblacién y andlisis ne-
cesarios para evaluar la demanda presente y futura de
viviendas”, ibidem, p. 301; “El programa de estadistica
de habitacién y construccién del Instituto Internacio-
nal de Estadistica”, ibidem, p. 405. Sobre el mismo
tema véase también Estadistica, Vol. XX, N°® 77, Wash.
ington, diciembre 1962). Para una referencia detallada
sobre el tema véase Naciones Unidas, Métodos pro-
puestos para calcular las necesidades en materia de ha-
bitacién (E/CN.3/274), Nueva York, 1960; Indica
dores estadisticos de las condiciones de habitacion (ST/
STAT/Ser. M/37), publicaciéon de las Naciones Uni-
das (N° de venta: 62.XVIL7). Informe del Seminario
Latinoamericano sobre Estadistica y Programas de Vi
vienda, op. cit.

B. CARACTER ESTRUCTURAL DEL PROBLEMA

Al analizar el problema en sus bases y causas,
no sélo en sus manifestaciones visibles, surgen
claramente definidos algunos fenémenos de ca-
réacter estructural que convierten el problema de
la vivienda en un fenémeno que trasciende mu-
cho mas alla de su propio campo especifico y
lo ubican inevitablemente en la base misma del

desarrollo general de cada uno de los paises y de
la regién en su conjunto. Algunos de estos fe-
némenos son:

1. las incompatibilidades entre el ingreso de
los sectores populares y los costos de los servi-
cios de vivienda;

2. las incompatibilidades entre la demanda
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nominal y la capacidad real de los paises para
-producir y financiar las viviendas y los servicios
conexos requeridos;

3. los desequilibrios entre las estructuras ru-
ral y urbano-industrial, sus desajustes internos
y sus implicaciones demograficas; y

4. el conjunto de limitaciones y escollos de
cardcter politicoadministrativo y socioculturales
que constituyen reflejos directos e indirectos de
las estructuras que predominan en la actualidad
en la regién.

Junto a estos fenémenos estructurales adver-
80s, que se consideran decisivos en la configura-
ciéon del problema, existen otros escollos de ca-
récter operacional no menos importantes. Algunos
de ellos son la falta de organizacién en la pro-
duccién y en el mercado de viviendas y servi-
cios, el injustificado recargo de los costos, las
deficiencias de los actuales sistemas estadisticos
y la falta de una adecuada politica habitacional y
sus correspondientes programas de inversién. Sin
embargo, como se comprobara a lo largo del
analisis de los fenémenos estructurales citados,
estos escollos operacionales tienen una impor-
tancia muy relativa para la definicion del pro-
blema en los paises insuficientemente desarro-
Hados. Por consiguiente, los esfuerzos para
superarlos tienen poca repercusién en el enfren-
tamiento global y decisivo del problema. De
ahi que los beneficios de tales esfuerzos queden
casi siempre reservados a los sectores que por
razones estructurales tienen acceso real al mer-
cado de viviendas y servicios. Paraddjicamente,
es a estos factores operacionales a los cuales se

‘ha dado tradicionalmente énfasis en América
Latina.'®

1. Las incompatibilidades entre los costos de la
vivienda y el poder de compra de los sectores
populares

Como resultado de una compleja combinacién
de factores adversos, los costos de la vivienda
en América Latina son muy altos, tanto desde
el punto de vista de la produccién como de la
capacidad de compra de los sectores de ingresos
bajos y medios, tanto urbanos como rurales,

No se dispone de estudios que permitan es-
tablecer con precisién el nivel de estos costos.
En efecto, por una parte, no existen en la regién
sistemas de registro estadisticos que permitan
conocer los costos fidedignos de las viviendas
construidas independientemente por el sector pri-
vado. Como parte de sus sistemas de arbitrios
fiscales, algunas ciudades importantes exigen da-
tos sobre costos y drea construida de la construc-
cién nueva en general; pero en la practica estos
datos son generalmente acomodados por los pro-
pietarios y constructores a fin de rebajar el mon-

15 Véase supra, nota 5, vy ademds Concepto y técnica
en el planeamiento de la vivienda de interés social
(Instituto de Teoria de la Arquitectura y Urbanismo,
Montevideo, 1964); Problemas de la vivienda de in-
terés social en América Lating (Unidn Panamericana,
Washington, 1956) ; Plan Nacional de la Vivienda, 1951-
1955 (Banco Obrero de Venezuela, Caracas, 1951) y
Fondo Fiduciario de Progreso Social, Cuarto Informe
Anual 1964 (Banco Interamericano de Desarrollo, Was-
hington, 1965).

Cuadro

AMERICA LATINA: ESTIMACIONES DEL COSTO
(Dila

[tem

Viviendas para familias de

Alternativa Ae Alternativa B4

a)
. b)
. C)

Terreno con servicios®
Construcciént
Otros costos®

Costo total

d)
e)

Arriendo mensual (promedio)h
Amortizacién mensual (promedio)!

100m2 X S5= 5060 80m2 x 5= 400
70 m2 X 30 = 2100 70 m2 X 50 = 3500
20 % 520 20 % 780
3120 4600

31.20 46.80

39.00 58.50

Fuente: Estimaciones a base de datos especificos sobre costos en diferentes ciudades.
2 Con ingreso mensual entre 0 y 100 délares. (Véanse los cuadros 6 y 7.)
b Con ingreso mensual entre 10 y 500 d6lares. (Véanse los cuadros 6 y 7.)

- ¢ Casa corriente aislada, en una o dos plantas.

4 Departamentos en edificios multifamiliares de 4 pisos en terreno con densidad promedio de 700 habitantes
e Lote o parcela de terreno con vias, acueducto, alcantarillado, luz y algunos servicios comunales.

f Superficie construida total.

€ Honorarios o utilidad, segiin el caso, costos legales, titulos, etc. i
h En promedio se cobra en la regién el 1 por ciento de la inversién como cénon de arrendamiento,
! Con crédito al 10 por ciento anual en 20 afios y pago en 240 cuotas mensuales (estimacién aproximada).
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to de los impuestos correspondientes. Por otra
parte, los datos relativos a los programas oficia-
les de vivienda con frecuencia son fragmentarios.
De ordinario no incluyen los costos administra-
tivos de la institucién (que con frecuencia os-
cilan entre el 15 y el 25 por ciento del presupuesto
institucional), de los impuestos municipales y
nacionales (que pueden variar entre el 3 y €l 6
por ciento) y del financiamiento (que es del
orden del 6 al 12 por ciento anual). En otros
casos excluyen el costo de la tierra, de las obras
de urbanizacién,® o de ambos elementos, o los
contabilizan por debajo de los costos reales, sobre
todo cuando se trata de tierras adquiridas por
estas instituciones con varios afios de anticipacion
y de terrenos ejidales o de otro caracter pitblico.
Sobra advertir que los costos de la infraestruc-
tura bésica han quedado convencionalmente ex-
cluidos. También se da el caso de programas en
los cuales las viviendas figuran oficialmente con
costos muy bajos a fin de no sobrepasar formal-
mente los topes maximos establecidos por los or-
ganismos de crédito interno o externo.!” A todo
esto debe agregarse que, debido principalmente

16 La omisién de este rubro del costo es frecuente
en los casos de programas de viviendas que no incluyen
los servicios bésicos. Aunque parezca paraddjico, mu-
chas instituciones nacionales de vivienda se concretan
a construir y otorgar la vivienda propiamente dicha y
dejan la provision de los servicios a otras entidades.
Algunos programas en Colombia y otros pafses ofrecen
ejemplos ilustrativos de este fenémeno.

17 Muchas viviendas construidas bajo el programa del
decreto con fuerza de ley N 2, de Chile figuran oficial-
mente con superficies construidas y costos que son am-
pliados por sus propietarios después del registro oficial.

1

a la inflacién y a la inestabilidad del mercado, en
la mayoria de los casos los costos de adjudicacion
o venta son generalmente mucho mis altos que
los de programacién; y éstos son los que figuran
casi siempre en los informes oficiales. Al margen
de estas informaciones oficiales y de las reduccio-
nes que podrian lograrse idealmente racionali-
zando los disefios, los materiales y las técnicas
constructivas, la vivienda existente en el mercado
actual es costosa y no puede ser pagada por los
sectores de bajos ingresos, que son —salvo en
los casos de la Argentina y el Uruguay— los ma-
yoritarios. Se estima que, en general, una vivien-
da urbana modesta pero adecuada tiene un costo
real en el mercado tradicional que varia entre
3000 y 6000 dolares para familias de ingresos
bajos y de 8000 a 18 000 délares para familias
de ingresos medios.® (Véase cuadro 1.)

Esta situacién se ve ampliamente confirmada
hasta en los programas adelantados dltimamente
por los gobiernos en desarrollo de los programas
regionales de cooperacién financiera, particular-
mente en cuanto se refiere a los de menor costo.
(Véase el cuadro 2.)** Al mismo tiempo, la ofer-

18 Estas estimaciones incluyen: a) costos del te-
rreno y los servicios bésicos; b) costo del &rea cons-
truida; y c) costos de administracién, honorarios e im-
puestos. No incluyen costos de capital ni obras basicas
de infraestructura urbana.

19 Asi, por ejemplo, segiin la National League of
Insured Saving Associations, en junio de 1965 los costos
promedio de vivienda producidas por estas asociaciones
eran de 4 000 ddlares en Chile, 6249 en la Reptiblica
Dominicana, 4 700 en el Ecuador, 9110 en El Salvador,
7000 en Guatemala, 4899 en el Perti y 14482 en Ve-
nezuela. Véase National League of Insured Saving Asso-
ciations, Saving and Loan Progress Report, N° 25 (Was-

PROMEDIO DE LA VIVIENDA DE INTERES SOCIAL, 1965

res)

ingresos bajos?

Viviendas para familias de ingresos mediosb

Alternativa Ce Alternativa A¢

Alternativa B4 Alternativa Ce

200 m2 X 10 = 2000

150 m2 X 7 =1050
140 m2 X 50 = 7000

90 m2 X 50 = 4500

20 % 1110 25% 1800
6 600 10 800

66.60 108.00

83.25 135.00

80m2 x 10 = 800 250 m2 X 15 = 3750
80 m2 X 70 = 5600 160 m? X 70 = 11 200
25 % 1600 25 % 2990
8000 17 940

80.00 179.40

100.00 22341

por hectérea.
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Cuadro 2

AMERICA LATINA: COSTOS DE LAS VIVIENDAS FINANCIADAS POR EL
: BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO, 1961-63

(Délares)
lﬁ”;‘,f;ﬁeﬁ Viviendas financiadas
Aiio con anuales de con préstamos
Pais venio las familias Costo pr
beneficiadas me di‘z)) g} gl Costo total
con présta- . por m?
mm0s por vivienda

Argentina 1963 1 800-2 400 3950 60.00-70.00
Bolivia — v 1400 20.00-30.00
Brasil — Hasta cua-

tro salarios

minimos 830 11.00

Colombia 1962 3662 200 2110 18.40-57.20
Costa Rica 1961 648-1440 2707 38.00
Chile 1962 225 2515 32.00
Chile 1962 s 3346 43.57
Chile 1963 1 5601 980 3459 43.00
Ecuador 1962 Hasta 900 2222 ves
El Salvador 1962 576-1536 2 260 .
Guatemala 1962 480-1 680 1729-2 500 20.00
Honduras — 6601 560 1912 51.00
Nicaragua 1962 428-2 200 2732 40.00
Panama 1961 800-2 400 2 950-3 240 43.00-46.00
Perit 1961 355-1120 e 26.50
Pertt . 1962 1560 3 364 37.50
Republica Dominicana 1963 320-2 160 1 000~-1 640 15.00-40.00
Uruguay — 660-2 280 - 40.00-63.00
Venezuela: 1961 550~ 800 1300 15.00
Venezuela 1962 715-2 700 2613 65.00

FueNTE: Situacidn habitacional, politica y programas
Conf,16/L.1), p. 42.

ta es extremadamente limitada y el mercado se
caracteriza por el predominio de compras al con-
tado o de contratos de arrendamiento cuando se
trata de propietarios privades, o de adjudicacién
mediante amortizacién a largo plazo cuando se
trata de programas oficiales o de instituciones
sin fines de lucro. Sin embargo, este tltimo sis-
tema tiene alin poca significacién en el conjunto
de la regién debido al relativamente reducido
volumen que representa en la oferta global. Como
se sabe, el Fondo Fiduciario de Progreso Social,
que hasta ahora es el mis amplio y decisivo re-
curso financiero para la vivienda en la regién,
en sus cuatro primeros afios de funcionamiento
(1961-64) logré financiar parcialmente 230 000
unidades en 18 paises.?® Esto significa un pro-

hington, 1965). En Colombia, 64 149 viviendas construi-
das por el Instituto de Crédito Territorial entre 1961
y 1963 tuvieron un costo promedio de 2900 ddlares.
Véase Instituto de Crédito Territorial, Informe al seiior
Ministro de Fomento 1963 (Bogotd, 1963), p. 88. En
Chile los departamentos econémicos de 70 metros cua-
drados financiados con fondos provenientes del Plan
Habitacional cuestan entre 8 000 y 12000 délares.

s Vg;se Fondo Fiduciario de Progreso Sccial, op.
cit., p. 92.
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de vivienda en Américe Latina, 1960-63 (ST/ECLA/

medio de 57 000 nuevas viviendas anuales, que
equivalen mas o menos a la meta anual de cons-
truccién residencial fijada por el gobierno de
Chile para 1965-70.2*

Fl cuadro 3 ofrece una visién de conjunto de
este tipo de oferta en relacién con la demanda
nominal de viviendas en América Latina.

Tampoco se cuenta con datos satisfactorios
que permitan establecer la evolucién de los costos
de la construcciéon de viviendas, sus servicios
conexos y de la tierra urbana en las principales
ciudades de la regién. Las informaciones de que
se dispone, muy precarias y aisladas, no permi-
ten por ahora establecer anélisis comparativos
debidamente fundamentados, pero pueden ser
suficientes para intentar la caracterizacién del
problema. Uno de los factores o ingredientes de
mayor peso en la conformacién de los costos es
el alto precio que la tierra urbana ha venido
alcanzando en los dltimos veinte afios en toda la
regién. Se estima que en las principales ciudades

21 Véase Informe del Presidente de la Republica
senor Eduardo Frei sobre el primer ano de gobierno
(Santiagp, 1965) y Camara Chilena de la Construccidn,
Plan habitacional 1965-70 (Santiago, 1964).



Cuadro 3

AMERICA LATINA: NECESIDAD MINIMA ANUAL DE NUEVAS VIVIENDAS EN 1960; METAS PARA LA CONSTRUCCION DE VIVIENDAS ADOPTADAS
EN PROGRAMAS NACIONALES Y PLANES DE INVERSION EN VIVIENDAS; Y CONSTRUCCION ANUAL DE VIVIENDAS ALREDEDOR DE 1960-63

= amcawm T Em,

” do I . P Meta ant[l.lal
. .. etas de los programas y planes de de viviendas  Construccion anual de
Nec-es-led(&d nima danual dsgrgzée: as inversion. para la construccion en 1960-63 viviendas urbanas alre-

Pais viiendas estimada para de viviendasb como por- dedor de 1960-63 <

ciento de la
Total Urbano Rural Periodo Total Urbano Rural necesidad Periodo Urbano
urbanea
Arger}tina 162 087 128 509 33578 — cere ven vee ces 1960 55 0004
BOll"’la 14 547 7408 7139 1962-66 25 647 10 194 15453 137.6 — eee
Brasil . 289 023 169 352 119 671 — vee eee vee e —_ ves
C.olombxg 91 451 67 251 24 200 1961-65 ves 45220 ves 67.2 1960-62 39873
Costa Rica 11520 6 661 4 859 1963 e 3441 ves 51.7 1950-61 3100
Cuba 55 486 42 081 13 405 — —_
Chile 45 402 39519 5883 1961-70 53 870 44450 9420 1125 1959-62 33 500e
Ecuador 23 648 12132 11516 1964-68 9370 7 644 1726 63.0 — eee
El Salvador 11 050 9106 1944 1962-63 ces 2500 .. 215 1958-62 984
Guatemala 15982 12137 3845 1962-63 1636 v ves 1960.-62 9021
Haiti 15 336 6316 9020 — —_
Honduras 11970 6196 5774 1962-64 ees 2 208 ven 35.6 — vee
México 227 689 158 873 68 816 — vee ves . ves 195860 6 5648
Nicaragua 6 639 3377 2 662 1962-63 1425 vee cee ces — ces
Panama 5697 3653 2044 1962-66 10 000 eee ees vee 1962-63 2 390h
Paraguay 5001 3 069 1932 — ves —
Peru 60 711 33693 27018 1962-71 78 982 . ves e 1962 54291
Repiiblica Dominicana 14 396 7323 7073 — ces . ces ves — .
Uruguay 18 820 17227 1593 — cee . ves eee 1953.62 11 9004
Venezuela 54 842 50863 3979 1963-66 65 000 ... eee 459 1950-61 41048k
América Lating 1141297 785 346 355951 — 245930 115 657 26 599 14.7

3 Fuente: ST/ECLA/CONF.9/L.10, 4 de julio de 1962.

b Fuentes: ST/ECLA/CONF.9/L.9; Desarrollo econémico y social de Costa Rica, informe presentado por el Gobierno de Costa Rica- (OEA/Ser.H/X.4 CIES/313,
26 de agosto de 1963; Junta de Planeamiento y Coordinacién Econémica, Plan General de Desarrollo Econémico y Social del Ecuador (1963) ; IVU, Panama, Memo-
ria a la Asamblea General, 1962-63; BID, Fondo Fiduciario de Progreso Social. Segundo informe anual, 1962.

¢ FuENTES: Instituto de Investigacién Econémica de la C. G. E., Programa Conjunto para el Desarrollo Agropecuario e Industrial, tomo IV (Argentina, 1962) ; Ins-
tituto de Crédito Territorial, Informe 1962 (Colombia, 1962) ; Desarrollo econdémico y social de Costa Rica (OEA/SerH /X4 CIES/313, 26 de agosto de 1963);
CORVI, Plan habitacional de Chile (1963); Direccion General de Estadistica y Censos; El Salvador en grdficas (1962) ; Banco de Guatemala, Bolesin Estadistico
(julio-agosto de 1963) ; Informe preliminar sobre los programas y Estadisticas de Vivienda en México (Seminario Latinoamericano sobre Estadistica y Programas
de la Vivienda); Junta Nacional de la Vivienda, Informe de situacion sobre vivienda, construccién y desarrollo urbano (Perti, 1963).

d Comprende las viviendas construidas por el sector privado en tode el pais.

e Comprende las viviendas construidas por el sector piblico (21478) y el privado (12022) en todo el pais.

t Edificacién particular en la capital de la repablica.

g Construccién de viviendas por el sector piiblico en todo el pais. ]

h Viviendas construidas por el IVU en todo el pais. Fuente: IVU, Panama, Memoria a 1a Asamblea Nacional 1962-63.

1 Viviendas construidas en Lima.

1 Viviendas construidas en todo el pais. Estimacién preliminar basada en una muestra nacional de viviendas.

k Repliblica de Venezuela, Informe Vivienda presentado ante el CIES (julio de 1963). Comprende las viviendas construidas en todo el pais.



este rubro ocupa entre el 20 y el 30 por cien-
to del costo total. Tal situacién parece obe-
decer, en primer lugar, a la limitacion de
capitales privados y estatales para la provisién
de los servicios urbamos,??> y en segundo lu-
gar, a la especulacién derivada de ciertas
fases del proceso inflacionario y de la {falta
de una accién estatal efectiva en el campo de
la politica reguladora ‘del desarrollo urbano.
Paralelamente, existe una tendencia de bajo
rendimiento en la tierra urbanizable en las es-
pecificaciones o patrones de disefio urbano y
arquitecténico impuestas a través de las regla-
mentaciones municipales de urbanismo o planea-
miento urbano. Como se sabe, entre el 30 y el
50 por ciento del total bruto de la tierra des-
tinable a vivienda en las grandes ciudades debe
ser destinado a “areas verdes” (parques y jardi-
nes piblicos), avenidas y calles; ademés de cada
lote familiar o parcela neta sélo puede ocuparse
con la construccién del 50 al 60 por ciento, que-
dando el resto como “area libre” o “drea mno
construida”. Esta liberalidad no corresponde a
una estrategia de reservas para futuras. Tales
especificaciones inspiradas originalmente en sa-
nos propésitos estético-urbanisticos,? si bien pue-
den tener justificacién en paises de alto desarro-
Ilo, constituyen en la practica un significativo
sobrecosto para la vivienda de interés social, que
los paises en desarrollo no pueden pagar por
ahora. En efecto, ademas del bajo rendimiento
de la tierra urbanizada determinan una multi-
plicacién de los costos en los servicios de agua,
luz, alcantarillado, teléfono, vias y otros, ademas
de los costos sociales producidos por los des-
ajustes de todo orden que genera la expansién
inmoderada de las ciudades. Otro factor nega-
tivo es el bajo rendimiento del rea construida
en el disefio especifico de cada vivienda. Anali-
zando cuidadosamente los proyectos de vivienda
de interés social elaborados tante por el sector
privado como por los organismos oficiales res-

22 Esta limitacién se traduce en una restriccion de
la oferta de tierras frente a la presién de una de-
manda cada vez mas intensa, generada por la cons-
tante llegada de nuevos contingentes humanos proce-
dentes de poblaciones pequefias, de dreas suburbanas
y del campo. Para un amplio desarrollo del tema de la
urbanizacién escalonada véase “Los patrones de asen-
tamiento rura] en América Latina”, en Boletin Econé-
mico de América Latina, Vol. X(1965), pp. 1-22; y
“Distribucién geogrifica de la poblacién de América
Latina y prioridades regionales del desarrollo”, ibidem,
Vol. VIIT (1963), pp. 53-66.

23 Generalmente estas altas especificaciones de di-
sefioc urbano se justifican invocando propdsitos higiéni-
cos y funcionales. Sin embargo, al analizarlas deteni-
damente se observa que sobrepasan con creces los
estandares razonables. En general se trata de una ten-
dencia a reproducir el boato ornamental tipico de algu-
nos sectores de las grandes capitales de los paises
altamente desarrollados.
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pectivos, se observa que, en general, no parece
haber criterios claros sobre el mejor aprovecha-
miento de este concepto y que hay una evidente
tendencia al desperdicio. En los proyectos ade-
lantados como parte de la politica habitacional,
el “area construida por persona” varia entre 7
¥ 25 metros cuadrados entre los diferentes paises
de la region, y aun dentro de un mismo pais, una
misma institucién, un mismo clima y muchas
veces en el mismo sector socioeconémico.?* Como
es natural, diferencias en este concepto del or-
den de 300 por ciento y mds, como las sefialadas,
afectan en magnitud proporcional el costo y por
consiguiente el grado de acceso a estas soluciones
por parte de los sectores de bajos ingresos. Desde
el punto de vista técnico no parece existir sufi-
ciente explicacién para variaciones tan amplias,
sobre todo si se tiene en cuenta que desde el punto
de vista del funcionamiento arquitecténico es po-
sible obtener soluciones de buena calidad con
‘““dreas unitarias” de 8 a 12 metros cuadrados.
Otro factor importante es el alto costo de la
construccién en general. Este fenémeno parece
obedecer a diversas causas. Una de ellas es el
bajo nivel de utilizacién de los factores (mano
de obra, equipos y herramientas, etc.), cual-
quiera que sea la técnica de produccién em-
pleada. Tal situacién parece ser el resultado de
caracteristicas estructurales y del bajo nivel de
eficiencia administrativa. Todo ello se traduce en
baja productividad, desperdicio de materiales,
deterioro y subutilizacién de herramientas y equi-
po, alta frecuencia de accidentes, extensién exa-
gerada de los plazos de construccién y muchos
otros factores adversos, Otro factor generalmente
reconocido es el alto precio de los materiales de
construccién debido no sélo a las escalas de pro-
duccién sino también a la falta de competencia
efectiva en el mercado, al crecido niimero de in-
termediarios que causan sobrecostos del orden del
20 al 30 por ciento, y a la desorganizacién carac-
teristica de la industria de materiales de construc-
cién. Se estima que alrededor de un 10 por ciento
de los materiales se desperdicia debido a la fal-
ta de normalizacién y de coordinacién modu-
lar.?® Otro factor es el elevado costo adminis-
trativo de los programas de construccién de
vivienda. Como se sabe, los organismos oficiales
responsables de vivienda operan a altos costos

24 La misma situacién subsiste en los disefios es-
pecificos de cada unidad habitacional en cuante se
refiere a la distribucion del area construida asignada
a cada funcién.

25 La “normalizacién” es una técnica de produccién
destinada a buscar la eficiencia, la economia y el ren-
dimiento en los materiales a través de la unificacién
y racionalizacién de las especificaciones y normas. La
“coordinacién modular” es una técnica de disefio y cons-
truccién basada en la utilizacion racional y coordinada
de médulos o denominadores comunes en las dimensio-
nes de los materiales.



administrativos que fluctian entre el 15 y el 25
por ciento del volumen de las inversiones reales.
Por otra parte, los honorarios de los proyectistas
y constructores varia entre el 10 y el 20 por
ciento del costo de la construccién cuando se
basan en tarifas profesionales y son ain mayo-
res cuando se aplican otros criterios. Estos altos
costos obedecen en buena parte a las caracteris-
ticas de las empresas constructoras de vivien-
das, las cuales generalmente no tienen adecuado
apoyo, son improvisadas y carecen del capital y
el equipo minimo indispensable.?® Otro factor
que coadyuva a esta situacién es el alto costo del
financiamiento, el cual es del 6 al 12 por ciento
anual en el sector piiblico * y del 10 al 24 por
ciento en el sector privado, y como la mayoria de
los empresarios constructores de viviendas nece-
sitan financiar a crédito entre el 50 y el 80 por
ciento de sus operaciones, los intereses contri-
buyen significativamente a elevar los costos. A
todo este recargo originado por diferentes con-
ceptos debe agregarse el sobrecosto que representa
el lucro cesante, ciertos dafios emergentes y los
aumentos de precios y materiales que se produ-
cen automaticamente durante los amplios plazos
de construccién originados en la falta de ade-
cuada organizacién empresarial, en los tramites
ante organismos municipales y de servicios, en
las demoras en el otorgamiento del crédito, en la
escasez estacional de materiales, en las huelgas y

26 Véase Tatian Bulat, Organizacién de las asocia-
ciones gremiales de empresarios en funcion de un
sistema de planificacion econdémica. (Universidad de
Chile, Fac. de Ciencias Econdmicas, Santiago, 1964),
pp. 66 y 67.

27 Los intereses directos generalmente varian del
6 al 10 por ciento anual pero deben agregarse a ellos
los recargos por seguro de vida y de incendio que son
casi siempre obligatorios en este tipo de transaccio-
nes para asegurar la inversién.

en muchos otros factores. Asi, por ejemplo, en
Chile el periodo promedio de construccién de una
vivienda econémica de 100 a 400 metros cuadra-
dos (tipo DFL n® 2)2%® construida particular-
mente suele ser de 10 a 20 meses y en ese periodo
las variaciones de los precios de los materiales y
de la construccién resultan muy importantes, pues
a precios constantes fueron del orden de 13.1
por ciento, en 1962 con respecto al afio anterior,
de 43.4 por ciento en 1963 y de 51 por ciento
en 1964. (Véase el cuadro 4.) A los factores
senalados deben agregarse las utilidades totales
cuando se trata de programas que lleva a cabo el
sector privado, las cuales se estima que son del
orden del 20 por ciento de la inversion real aun-
que se trate de actividades financiadas con fon-
dos provenientes de recursos oficiales, tanto in-
ternos como externos.?®

En la evolucién de estos costos, lejos de apa-
recer indicios de que los factores anotados estén
siendo superados, se evidencia una tendencia al-
cista. Es innegable que en algunos paises se
estdn realizando intentos de racionalizacion y
mecanizacién en ciertas etapas de la construccion
por parte de algunas empresas, pero esto no
parece traducirse en una efectiva baja de precios
de las viviendas y en cierto modo neuiraliza algu-
nos de los efectos mas dinamizadores de la cons-
truccién de viviendas en los paises insuficiente-
mente desarrollados.

28 Se trata de las viviendas econdémicas acogidas
a los beneficios del decreto con fuerza de ley n® 2, del
31 de julio de 1959, reglamentario de la ley n® 9135,
que constituyen la base del plan habitacional en Chile.

29 Se hace referencia a operaciones de empresas
constructoras privadas financiadas directa o indirecta-
mente con fondos plblicos provenientes de programas
especiales de crédito interno y externo para estimular
la industria de la construccidn y la construccién de
viviendas.

Cuadro 4

CHILE Y ARGENTINA: INDICES DEL COSTO DE LA CONSTRUCCION (TIPO MEDIO) EN ALGUNOS
PAISES DE AMERICA LATINA, 1960-64

Pdi Promedio Materia- Mano de Gastos ge- Costo Variacion
s del afio les obra nerales total (porcentajes)
Chile 1960 100.0 100.0 100.0 100.0 —
1961 101.2 106.9 125.2 105.9 5.9
1962 110.2 126.5 146.1 119.8 13.1
1963 157.3 178.9 221.2 171.8 43.4
1964 240.3 276.7 304.6 259.5 51.0
Argentina 1960 328.0 268.9 3375 303.5 11.5
1961 396.4 334.9 398.4 370.1 21.9
1962 516.2 442 .4 489.7 481.7 30.2
1963 589.0 591.8 675.7 599.2 24.4
1964 678.6 753.7 801.3 723.7 20.8

Fuentes: Chile: “Indices de variacién de precios”, en Revista de la Construccion, afio III, No. 34 (Santiago,
marzo de 1965), p. 24. Argentina: “Indice del costo de la construccién en la Capital Federal”, en Edifica-
cién (Direccién Nacional de Estadisticas y Censos, Secretaria de Estado), Buenos Aires, junio de 1965, p. 9.
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~ En el medio rural los costos anotados para la
.vivienda urbana —particularmente la de grupos
de ingresos bajos— descienden un poco, pero
mantienen sus caracteristicas principales. Si bien
en este caso no cuentan los altos precios de la
tierra, éstos se ven compensados con los sobre-
costos del transporte de los materiales que, segan
sean las distancias entre la vivienda y los gran-
des centros de produccién, pueden ser del 30 al
100 por ciento del costo de los materiales. De-
bido a las deficiencias del sistema de distribucién
de materiales y equipos y a la inexistencia de un
servicio de transporte rural en muchos paises y
en muchas zonas dentro de cada pais este sobre-
costo vale mucho mas que los materiales trans-
portados. En Colombia y Ecuador, por ejemplo,
el bulto de cemento, cuyo precio aproximado en
las grandes ciudades es de un dolar, cuesta 2
délares puesto en una pequeiia aldea a 20 kils-
metros de distancia de aquellas. En Venezuela
la diferencia llega a ser en ocasiones de 1 a 3.
Algo similar sucede con la mano de obra espe-
cializada.

Parte de los factores que generan los altos
costos y sobrecostos de la vivienda en América
Latina parecen obedecer a causas operativas y,
por lo tanto, susceptibles de un tratamiento or-
ganizacional, pero la mayoria de ellos son el
resultado directo o indirecto de fenémenos es-
tructurales. Asi, por ejemplo, los altos precios
de la tierra reflejan la naturaleza del régimen de
uso y tenencia de ésta; la especulacién no puede
ser ficilmente combatida en una economia de
mercado que se caracteriza por una oferta muy
limitada y una competencia casi inexistente. Los
sobrecostos en la produccién de materiales y
en la actividad constructora reflejan en buena
parte el bajo nivel tecnolégico y las rigideces
propias del sistema de produccién. Ciertos as-
pectos del bajo rendimiento de los disefios wur-
banisticos y arquitectonicos reflejan algunos va-
lores socioculturales. De ahi que la remocién de
tales obsticulos implique cambios sustanciales
en instituciones claves del sistema (la propiedad
y ¢l mercado), que entrafie una significativa y
repentina multiplicacién de los recursos finan-
cieros y tecnologicos y que suponga serios cam-
bios en la actitud y en los valores de la socie-
dad. Teniendo en cuenta estas consideraciones
no es razonable esperar a corto plazo reduc-
ciones drasticas en los costos. Si bien es cierto
que pueden y deben lograrse algunas reduccio-
nes —sobre todo racionalizando el disefio y la
produccién—, es obvio que las caracteristicas
v tendencias de los costos continuaran si no se
introducen las modificaciones estructurales co-
rrespondientes.

Como consecuencia de esta situacién, la vi-

vienda y sus servicios conexos han alcanzado.
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en el mercado tradicional los altos precios ya
anotados que la mayor parte de la poblacién la-
tinoamericana no puede pagar, ni siquiera den-
tro de programas oficiales con crédito a largo
plazo y a bajo interés. En efecto, podria esti-
marse que su adquisicién implica desembolsos
mensuales variables entre 32 y 67 délares para
las familias de ingresos bajos y entre 80 y 180
délares para las de ingresos medios cuando se
trata de arrendamiento. En caso de amortizacién
mensual estos desembolsos fluctian entre 40 y
84 dolares para las familias de ingresos bajos y
entre 100 y 224 délares para las de ingresos me-
dios. (Véase de nuevo el cuadro 1.) A pesar
de los esfuerzos realizados en los tltimos cuatro
afios por los paises con ayuda externa, es evi-
dente que el mercado tradicional de viviendas
y servicios que se ha descrito sigue conservando
estas caracteristicas adversas en los costos. Ello
se explica —ademas de los escollos citados—
por el poco impacto relativo de tales programas
sobre el cuadro general de las necesidades de
vivienda en la regién y por la falta de los es-
fuerzos internos requeridos para racionalizar los
procesos de disefio y construccién.

El poder de compra de las familias afecta-
das por el problema habitacional es muy bajo
tanto en términos absolutos como en relacién
con los precios de los servicios de vivienda.
Reconociendo de antemano las limitaciones pro-
pias de los promedios aritméticos y las genera-
lizaciones, el ingreso de las grandes mayorias
latinoamericanas es muy bajo. Partiendo de la
situacién imperante en 1961, se estima que el
50 por ciento de la poblacién latinoamericana
tiene un ingreso familiar mensual de 55 ddlares
como promedio de una escala que va de 0 a 100
délares. El grupo de ingresos inmediatamente
superiores esta constituido por el 45 por ciento
de la poblacién y tiene ingresos entre 100 y
500 doélares, con promedio de 190. El resto lo
forman dos pequefios grupos cuyos ingresos os-
cilan uno entre 500 y 1 300 délares y otro entre
1300 y mas délares. Esos grupos representan
el 2 y el 3 por ciento de la poblacion respec-
tivamente.’® Analizando los gastos del consumo
privado en los paises de la regién puede esti-
marse que la vivienda ocupa entre el 13 y el
20 por ciento del consumo y que se destina
del 1 al 5 por ciento a calefaccién y alumbrado
y del 4 al 12 por ciento a menaje. (Véase el
cuadro 5.) Si se acepta que esta distribucién
porcentual del consumo se cumple para los gru-

80 Véase El desarrollo econémico de América Latina
en la postguerra (E/CN.12/659/Rev.1), publicacién
de las Naciones Unidas (N°® de venta: 63.11.G.12), p.
68, y también Raflll Prebisch, Hacia una dindmica del
desarrollo latinoamericano (E/CN.12/680), publicacién
del Fondo de Cultura Econdmica (México, 1963).



AMERICA LATINA: DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS GASTOS FAMILIARES DE CONSUMO EN ALGUNOS PAISES, 1955-60

Cuadro 5

Vivienda
Pais Fle; hzn‘-ie (izsnfflfqz‘f)e 'ile;n;: Alqui- C;:-)I;';: u; %:' bif)i;:: T Vestido Varios
cuesta por afio ler alumbra-  servacién otal
do y equipo
Argentina Pesos
(Buenos Aires) 1960 875222 59.2 3.1 39 20 9.0 18.7 131
Hondurasbe 1958 11902 50.1 6.5 6.4 7.7 20.6 12.8 16.5
Haiti Gourdes
1955 6760 51.2 174 838 3.2 29.4 10.0 924
Ecuadord 1960 —_ 44.0 — — — 12.0 -~ —
El Salvadord 1960 — 420 —_ —_ — 8.0 — —
Panama Balboas
Puerto Armuellese 1955 1231 37.0 0.6 24 94 124 13.6 37101
Bocas del Toroe 1955 1369 38.3 0.9 25 9.7 13.1 11.8 36.8f
David 1956 1607 38.6 5.3 43 9.3 18.9 111 314¢
Panamée 1958 2172 33.8¢ 10.1 3.9 9.0 23.0 111 32.1¢
Peri VIILIX Soles
Lima y Callao 1957 17 5522 55.6 9.2 3.5 5.8 18.5 10.1 15.8
ViL-VIill
Venezuelad 1956 46.8 11.3 11.3 7.6 3.3

Fuente: OIT, Anuario de estadisticas del trabajo, 1963, pp. 493 y 494.

2 Total anual calculado por la OIT a base de datos de un periodo més corto.

b Poblacién urbana.

¢ Familias de trabajadores manuales y no manuales.
4 Segiin N. U. Compendium of Social Statistics, 1963 (Statistical Paper Series K, No. 2), p. 572.

e Zonas bananeras.

I Incluye las bebidas alcohélicas,
g Excluye las bebidas alcohélicas.



pos de ingresos bajos y medios y se acepta
el 17 por ciento del ingreso familiar como base
de la capacidad maxima de pago para los ser-
vicios habitacionales, podria estimarse que el
primer grupo (es decir, el 50 por ciento de la
poblacién latinoamericana) sélo puede destinar
en promedio 9.35 ddlares mensuales a vivienda
y que el segundo grupo (integrado por el 45
por ciento de la poblacién) no puede llegar sino
hasta 38 dolares. (Véase €l cuadro 6.) Al com-

parar los costos mensuales corrientes en el mer-
cado tradicional de vivienda con la capacidad
real de pago se observa que estos sectores mo
estin en condiciones de adquirir y sostener ni-
veles habitacionales adecuados, En efecto, como
puede verse en el cuadro 7, el grupo de ingresos
bajos presenta un déficit de poder de compra del
80 al 84 por ciento y el de los ingresos medios
otro del 64.9 al 71.8 por ciento. (Véase el gra-
fico adjunto.)

Cuadro 6

AMERICA LATINA: DISTRIBUCION CONJETURAL DEL INGRESO
Y DISPONIBILIDAD MENSUAL PARA VIVIENDA

Promedio del in-
greso personal

Ingreso mensual por familia

Proporcion anual por habi- (délares) .
de la pobla- tante Cap acu{lald
Grupos de cion com- TEnsu 4
ingreso prendida en Relacion ma;:;:;za ¢
(ddlares) el grupo de porcen- ..
ingresos tual con Dél Prome- Limites (20 po)r
(porcentaje) el pro- otarcs dio Mds de Hasta ciento
medio
generol
0a 100 50 30.0 120 55 0 100 11.0
100 a 500 45 110.0 400 190 100 500 38.0
500 a 1300 470.0 1750 800 500 1300 160.0
1300 y mas 950.0 3500 1600 1300 mas 320.0
Total 100 100.0 370 170

FuentE: El desarrollo econémico de América Latina en la postguerra (E/CN.12/659/Rev.1), op. cit., p. 67.

2 Estimacidn.

Cuadro 7

AMERICA LATINA: ESTIMACION DE LA CAPACIDAD MENSUAL DE PAGO PARA VIVIENDAS
EN LOS GRUPOS DE INGRESOS BAJO Y MEDIO

(Délares)
L . Déficit de capacidad

Grunos d Ingreso Capacidad Costod de 'lz;'z fierlz))zcws de pagoe

n feso e familiar méxima de € vienca (porciento)

mne mensual pago

Arriendo  Amortizacion Arriendo  Amortizacion

0 a 100 © 55 9.354 46.80 58.50 80.1 84.1

100 a 500 190 38.00e 108.00 135.00 64.9 71.8

2 Son los primeros grupos de la distribucién conjetural del ingreso prevaleciente en los paises de América La-

tina (que muestra el cuadro 6).

b Arriendo mensual o cuota mensual de amortizacién segin el cuadro 1 y tomando como base la alternativa me-
dia (alternativa B para grupos de ingresos bajos y alternativa A para grupos de ingresos medios).

¢ Déficit o faltante en la capacidad de pago mensual para cubrir el costo.

4 Tomando como base el 17 por ciento destinado en promedio a pago de alquileres en el patrén de consumo
de un niimero representativo de pajses segiin los cuadros 1 y 2.

e Tomando el 20 por ciento de los egresos familiares de acuerdo con estimacién para grupos de ingresos medios.

258



AMERICA LATINA: COSTO DE LA VIVIENDA
Y PODER DE COMPRA EN LOS SECTORES
DE INGRESOS BAJOS Y MEDIOS

Délorcs mensuales

180
- (7] Costo total

B&J Poder mdximo do compra

150—

10O~ 7

80— /

o ’//

En En En €n

arriendo  amortizacion arriendo  amortizacibn

SECTOR DE INGRESOS BAJOS SECTOR DE INGRESOS MEDICS

La anterior confrontacién entre las estima-
ciones de costos y el poder de compra de los
sectores populares basada en el ingreso prome-
dio refleja una situacién dramética, pero en la
realidad esta situacién es peor ain. En efec-
to, aunque estos promedios aritméticos ofrecen
una imagen panoramica, no permiten ver con
claridad que entre los dos extremos hay toda una
gama de ingresos que van desde los corres-
pondientes a las familias que sélo reciben el mi-
nimo hasta los correspondientes a las que reci-
ben el maximo, ni que existe un sector mayori-
tario con ingreso inferior al promedio. Como
expresién del dualismo caracteristico del proceso
de desarrollo en América Latina, un pequefio
grupo de trabajadores correspondiente a procesos
de produccién de alta productividad -—metalur-
gia, petréleo, quimica, minerja industrializada,
transporte aéreo y otros— ha logrado salarios
que al constituir el extremo superior de la es-
cala de ingresos del sector popular afecta sen-
siblemente el promedio de ingreso, aunque sélo
representa del 5 al 10 por ciento de la masa labo-
ral total. Por via de discusién podria argumen-
tarse que el 50 por ciento de la poblacién latino-
americana es rural y que, por lo tanto, el ingreso
promedio de 55 ddlares corresponde a este sector.
De ahi se deduce que las familias urbanas dis-
pondrian de una mayor capacidad de pago que
la reflejada en las estimaciones de ingreso pro-
medio anotadas. Varios hechos, sin embargo, de-
muestran que tal suposicion no esta confirmada
por la realidad. En primer lugar, existe cons-
tantemente en los centros urbanos un sector afec-
tado por el desempleo o empleo disfrazado. En

los dos casos el ingreso familiar es minimo o no-
toriamente inferior al promedio. Esta situacién
se ve corroborada en todos los estudios socioeco-
némicos realizados en las grandes ciudades la-
tinoamericanas, sobre todo en los relativos a las
barriadas marginales y a los sectores de tugu-
rios. Por ejemplo, en Santiago de Chile en 1961
el 23 por ciento de los trabajadores de las po-
blaciones “callampas” o marginales estaban ce-
santes y el 43 por ciento tenian ingresos inferio-
res al “salario vital”. Estos ingresos equivalian
a la mitad del correspondiente a la poblacién
obrera en su conjunto y a un tercio del area
metropolitana de Santiago.®* En Cali, la ciudad
de desarrollo econémico mas dinidmico de Co-
lombia en la dltima década, el 49.2 por ciento de
los trabajadores de los cinco barrios marginales
maés importantes estaban desocupados en 1963.%2
En Lima, en 1962, en la extensa barriada mar-
ginal Pampas de Comas, el 88.9 por ciento de
las familias tenian ingresos inferiores a 44 dé-
lares en tanto que el 38.13 por ciento sélo tenia
trabajo ocasionalmente.®®* En las 16 principales
ciudades de México en 1960 el ingreso familiar
mensual del 26.9 por ciento era inferior a 750
pesos, es decir, a 60 délares.®* En Venezuela,
en 1964, el 44.9 por ciento de las familias ur-
banas tenia un ingreso inferior a 500 bolivares
y se reconocia un margen de desempleo del 13
por ciento.®®* En Belo Horizonte, Brasil, el 86
por ciento de las familias ocupantes de las “par-
celas” percibia en 1965 menos de dos salarios
vitales y €l 39 por ciento de ellos recibia menos
de uno.’” Las estimaciones del volumen de em-
pleo marginal en la regién *® corroboran tam-
bién las limitaciones estimadas en materia de
poder de compra por parte de los sectores po-
pulares.

Las anteriores consideraciones permiten su-
poner que los sectores populares urbanos tienen
realmente un poder de compra de servicios ha-
bitacionales mas precario que el que acusan los

81 Véage Guillermo Rosembliith, Problemas de la
marginalidad y la integracion urbana, pp. 76 y 83.

32 Oficina de Planificacién Municipal, Estudio socio-
econdmico de cinco barrios nororientales (Cali, 1963).

83 Véase Pablo Berckholtz Salinas, Barrios margi-
nales aberracion social, (Lima, 1963), p. 45.

34 Véase Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
Programa financiero de la vivienda, México 1964 (Mé-
xico, D. F., 1964).

35 Véase Ministerio de Obras Piblicas, Informe de
la Comisién para el Desarrollo Urbano y la Vivienda
(Caracas, 1964), p. 50.

36 Véase Oficina Central de Coordinacién y Plani-
ficacién, Plan de la Nacién (Caracas, 1963).

87 Véase Secretaria de Estado do Trabalho e Cultu-
ra Popular, Levantamento do populagao de Belo Hori-
zonte (Belo Horizonte, 1966), p. 59.

38 Véase “Los cambios estructurales del empleo en
el desarrollo econémico de América Latina”, en Boletin
fsconémico de América Latina, Vol. X (1965), pp. 160-

7.
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calculos basados en las estimaciones del ingreso
promedio. Frente a esta situacién, algunos es-
pecialistas sugerian el empleo de subsidios por
parte del Estado para que este poder de compra
fuera compatible con los precios actuales del
mercado. Sin embargo, tal alternativa no ofrece
ninguna viabilidad a la luz de las limitaciones
estructurales que los paises de la regién afron-
tan en materia financiera y de las prioridades
que exige el desarrollo basico. Estas limitacio-
nes explican en buena parte que ninglin pais
ni programa internacional la haya puesto en
practica, con excepcién de algunos casos expli-
cables de calamidad piiblica.

Estas fuertes discrepancias entre el poder de
compra de los sectores populares y los costos
de los servicios de la vivienda en el medio
urbano, explican en buena parte la creciente
marginalidad habitacional que se expresa en el
acelerado congestionamiento de 'grandes sectores
de casas de vecindad y la proliferacién de ex-
tensas barriadas marginales. También explica-
ria el hecho de que los sectores mas afectados por
el problema son precisamente los que tienen me-
nos oportunidades reales de beneficiarse de las
viviendas ofrecidas por la gran mayoria de
los programas oficiales de vivienda en la re-
gi6n. Esta limitacién de oportunidades se con-
creta generalmente en dos formas. Una de ellas
es la precariedad de la oferta de este tipo de
soluciones. La otra consiste en que, aun cuando
nominalmente pueden tener acceso a los progra-
mas, por lo general estas familias no pueden
pagar las cuotas iniciales ni las de amortizacién.
Es sabido que muchas de estas familias, para
poder cubrir los compromisos de amortizacidn,
terminan perdiendo la adjudicacién o subarren-
dando o convirtiendo en local de comercio o
produccién la modesta vivienda recibida.?®

El hecho mas significativo en el andlisis de
este aspecto del problema es que la precariedad
del ingreso popular no constituye un fengmeno
circunstancial susceptible de ser superado de un
momento a otro, pues responde a caracteristicas
estructurales que sélo pueden ser modificadas
favorablemente como resultado de un largo y
profundo proceso de transformaciones estructu-
rales. Es decir, que estas discrepancias entre cos-
tos y poder de compra hacen de las actuales
condiciones habitacionales de los sectores popu-

89 Por ejemplo, el Instituto de Crédito Territorial
de Colombia anuncié recientemente que va a proceder
judicialmente contra el 15 por ciento de sus adjudica-
tarios por incumplimiento en las cuotas de amortiza-
cién (El Tiempo, Bogotd, 7 de enero de 1966). En
Santiago de Chile, alrededor del 20 por ciento de las
familias de la poblacién Lo Valledor Norte se encuen-
tran actualmente en estado de morosidad en el pago
de sus cuotas de amortizacién a la Corporacion de la
Vivienda.
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lares un problema que trasciende mucho mis
alla del campo especifico de la vivienda.

Asi, como consecuencia de la precariedad del
ingreso real frente al excesivo precio de los ser-
vicios de vivienda, grandes sectores de la po-
blacién urbana estin virtualmente obligados a
refugiarse en los contornos periféricos de las
ciudades en terrenos erosionados o inundables
y con dificultades para ser dotados de servi-
cios, o bien a hacinarse en ciertos sectores cén-
tricos en deterioro ocupando congestionadas
casas de vecindad. Existe, pues, un factor estruc-
tural de presién hacia la marginalidad habitacijo-
nal que bien podria definirse como “marginali-
dad forzosa” y que aparece claramente expresada
a través del “déficit de capacidad de pago” de}
cuadro 7. En la poblacién rural, estas condi
ciones de marginalidad forzosa son mas drama
ticas alin, como podra verse mas adelante.

2. Las limitaciones estructurales para financiar y
producir el volumen de viviendas necesarias

Aunque en un momento dado la capacidad men-
sual de pago de los sectores afectados por el
problema de la vivienda se viera repentina y
extraordinariamente incrementada, la solucién
tropezaria con otro poderoso escollo estructural:
la incapacidad actual de los paises latinoameri-
canos para financiar y producir el volumen de
vivienda que ahsorberia el déficit existente. Son
varios los factores que determinan esta situacién.

En primer lugar la demanda nominal o dé-
ficit acumulado hasta el presente ha alcanzado
un volumen practicamente inabordable que para
1960 fue estimado por las Naciones Unidas en
20.3 millones de unidades, de las cuales 6.6 co-
rresponden a 4areas urbanas y 13.7 a las rura-
les.®® Se estima que & esa cifra debe agregarse
entre 1960 y 1965 alrededor de 1.2 millones de
unidades anuales para responder al incremento
demografico y a la reposicién de viviendas de-
terioradas. Si las tendencias actuales continfian
vigentes, en el periodo 1960-75 habria que cons-
truir 23.5 millones de unidades mas, de las cua-
les 18.7 corresponderan al medio urbano y 4.8
al rural®' para no aumentar el déficit existente
en 1960. Esta situacién, determinada bisicamen-
te por el fuerte incremento demografico que ca-
racteriza a la region, convierte la absorcién del
déficit en una empresa inabordable hasta con
un programa a largo plazo. La ahsorcién total
e inmediata del déficit en 1960 hubiera signifi-

40 Sobre la base de que el 45 por ciento de la po-
blacién urbana y el 50 por ciento de la rural viven en
condiciones inadecuadas. Véase Situacién de la vivienda
en el mundo y estimacidén de las necesidades de vi-
vienda (ST/SOA/58), op. cit, parrafo 79.

41 Ibidem, parrafo 71.



cado un esfuerzo de construccién del orden de
1339.8 millones de metros cuadrados, lo que
equivale a multiplicar por 50 la capacidad ac-
tual de construccién de viviendas, estimada en
una cifra del orden de 26.4 millones de metros
cuadrados por afio, extensién esta Gltima en la
que se pueden construir aproximadamente 400
mil viviendas por afio. (Véase el cuadro 8.) En
el caso de una alternativa mas realista —por
ejemplo, absorber el déficit urbano en 30 afios
y el rural en 20 a partir de 1965—, el esfuerzo
de construcciéon necesario seria del orden de
217.8 millones de metros cuadrados en cada uno
de los préximos cinco afios. Esto significaria
multiplicar por 8 la actual capacidad estimada
de construccién de viviendas. Tomando una al-
ternativa mas modesta afin, como la propuesta
recientemente por un grupo de expertos en vi-
vienda,** que consistia en construir alrededor de
10 viviendas por cada 1000 habitantes para
mantener estacionario el déficit actual, el es-
fuerzo constructor seria del orden de 161.4 mi-
llones de metros cuadrados anuales, equivalente
a 6 veces la capacidad actual.

42 Véase Informe del Seminario Latinoamericano
sobre Estadisticas y Programas de Viviende (E/CN.12/
647/Rev.1), op. cit.

Como puede observarse, a la luz de la actual
capacidad constructora de viviendas y las ten-
dencias del sector de la construccion en América
Latina, ninguna de estas alternativas seria via-
ble. En efecto, la tasa de crecimiento anual del
sector en el altimo quinquenio sélo ha sido del
5.9 por ciento*® en un periodo caracterizado por
la intensificacién de la construccién de vivien-
das gracias al financiamiento externo, sin que
se vislumbren, por ahora, cambios importantes
en la situacién.

Para llevar a cabo cualquiera de las anterio-
res alternativas, tanto el sector de la construc-
cién como el resto del aparato productive de la
regién requeririan previamente cambios estruc-
turales profundos que parecen incompatibles con
su dinamica tradicional, con los niveles tecnolé-
gico e industrial y con los niveles generales de
desarrollo que prevalecen en la regién. Acerca
del particular basta tener en cuenta que en el
transcurso de los filtimos cinco afios el ritmo de
incremento del producto ha sido de 4.3 por ciento
y que muestra una tendencia regresiva. (Véase
el cuadro 9.)

48 Véase La economia de América Latina en 1965
(E/CN.12/754), publicacién de las Naciones Unidas
(N° de venta: 66.11.G.8), p. 11.

Cuadro 8

ESTIMACION DEL COSTO DE ENFRENTAR EL DEFICIT HABITACIONAL
A TRAVES DE TRES ALTERNATIVAS

1. Absorcién total en un afo del déficit de 1960 ¢

Viviendas urbanas
Viviendas rurales

Total

11, Absorcion en 20-30 aitos 4 q partir de 1965

Viviendas urbanas
Viviendas rurales

Total

III. Congelacién del déficit a partir de 1965 €

Viviendas urbanas
Viviendas rurales

Total

.. Superficie
Viviendas Costos @ construidab
necesarias ; ?

(millones de (mzl’lones de (millones de
unidades) délares) metros cua-
drados)
6.6 21529 435.6
13.7 22 769 904.2
203 44 298 13398
1.8 5871.6 118.8
15 2493.0 99.0
8364.6 217.8
1.33 4 344.8 88.11
1.11 1853.1 73.32
2451 61979 16143

a (Costos unitarios: 3 262 délares para cada vivienda urbana y la correspondiente infraestructura basica.

b Tomando 60 metros cuadrades por vivienda, mas el 100 por ciento para equipamiente comunitario.

¢ Segilin calculo del déficit para 1960. (Véase el cuadro 3.)

4 Suponiendo que el déficit urbano seria absorbido en 30 afos y el rural en 20.

e Aceptando como meta de construccién 10 viviendas por cada 1000 habitantes, con lo cual el déficit actusl

no se alteraria sensiblemente.

t Tomando como base la poblacién actual de 245 millones y la actual composiciéon urbano-rural.
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Cuadro 9
AMERICA LATINA: EVOLUCION DEL PRODUCTO BRUTO Y DEL INGRESO REAL, 1950-63

América Latina, excepto Cuba

América Latina, excepto Argentina vy Cuba

América Latina, excepto Argentina, Brasil y Cuba

Pro- Ingre- Pro- Ingre- Pro- Ingre- Pro-  Ingre- Pro- Ingre- Pro- Ingre-

ducto so Pobl ducto so ducto so Pobl ducto 50 ducto so Pobl ducto s0
Afio o bruto real 00 bruto real bruto real obia- bruto  real bruto real 00%a- bruto real
periodo el Cl?n cu.)n cl?n

(Millones de (millo- (Por habitante (Millones de (millo- (Por habitante (Millones de (millo- (Por habitante
dolares de nes) en ddlares délares de nes) en ddlares délares de nes) en ddlares
1960) de 1960) 1960) de 1960) 1960) de 1960)

1950 49160 50 620 150.6 326 336 36842 38100 133.4 276 286 23 893 24814 81.3 294 305
1955 63000 64220 172.8 365 372 48596 49877 153.6 316 325 31516 32 353 93.2 338 347
1956 65390 66350 17717 368 373 50658 51765 158.2 320 327 33276 34209 95.9 347 356
1957 69 620 70 260 182.9 381 384 54182 54972 163.0 332 337 35607 37177 98.8 360 376
1958 72 700 72910 188.2 386 387 56440 56818 167.9 336 338 36 636 36 827 101.7 360 362
1959 74840 74780 193.6 387 386 59336 59350 173.0 343 343 38073 38 083 104.8 363 364
1960 79060 79060 199.1 397 397 62636 62636 178.2 352 352 40016 40016 107.9 371 371
1961 83140 82890 204.9 406 405 65747 65518 183.5 358 357 41397 41193 111.1 373 3N
1962 86040 85120 210.7 408 404 69192 68516 189.0 366 363 43 572 43 0609 114.5 381 376
1963 2 87 850 86 970 216.8 405 401 71 820 71055 194.7 369 365 45 660 45 045 1179 387 382
Tasas
anuales
acumu-
lativas
1950-55 5.1 49 2.8 22 2.2 54 55. 2.9 2.7 2.6 5.7 5.6 2.8 2.8 2.7
1955-60 4.7 43 2.9 1.7 14 5.2 4.7 3.0 2.2 1.6 49 4.0 2.9 1.9 1.3
1960-63 2 3.6 32 2.9 0.7 0.4 4.7 44 3.0 1.6 0.7 4.6 4.1 3.0 14 1.0
1960-61 5.2 4.8 2.8 23 2.0 5.0 46 3.0 1.7 14 34 29 3.0 0.5 —_
1961-62 35 2.7 238 0.5 —02 5.3 46 3.0 2.2 1.7 53 4.4 3.0 2.1 13
1962-63 2 2.1 2.2 29 —0.7 —0.7 3.8 3.7 3.0 0.8 0.6 4.9 4.9 3.0 1.6 1.6

Fuente: Estadisticas nacionales elaboradas por la CEPAL.

2 Cifras provisionales.



En términos de inversion necesaria, esta em-
presa ofrece cifras de magnitud astronémica. Si
se toma como estimacién del costo unitario pro-
medio de las viviendas urbanas y rurales la cifra
de 2 900** y 1400 délares, respectivamente, més
el costo de la infraestructura basica, la absor-
cién total del déficit en 1960 hubiera requerido
una inversion del orden de 43 668 millones de
délares, sin incluir el servicio de capital. Ello
hubiera significado destinar a vivienda en ese
afio mas del triple de la inversién total de la
regién, que fue sélo del orden de 13 545 millo-
nes de délares. (Véase el cuadro 10.)

La segunda alternativa, o sea la absorcién del
déficit en 20-30 afios o en una generacién, ofre-
ceria también serias implicaciones de inversi6n,
pues representaria una cifra del orden de 8184
millones de délares anuales entre 1965-70. Equi-
valdria aproximadamente al 50 por ciento de to-
dos los recursos de inversién en 1965, que as-
cienden a 15900 millones de délares.*®

La tercera alternativa, o sea la construccién
de 10 viviendas por cada 1000 habitantes, im-
plicaria una inversién de 6 065 millones de dé-
lares anuales que equivalen aproximadamente al
38 por ciento de los recursos totales de inversién
y a mas de 6 veces la inversién probable en vi-
vienda.

En los tres casos anteriores las disponibili-
dades de inversién de la regién presentan serias
limitaciones estructurales. El primero —la ab-
sorcién inmediata del déficit— ni siquiera me-
rece andlisis puesto que se halla al margen de
la realidad. El segundo —el enfrentamiento del
problema a lo largo de una generacién— tam-
bién encontraria serias limitaciones, pues nin-
guna economia —mucho menos en las condicio-
nes de América Latina— podria destinar alrede-
dor de la mitad de los recursos de inversién a
construir nuevas viviendas. Una medificacién
significativa de las caracteristicas y del ritmo
del desarrollo podria alterar favorablemente esta
situacién, pero para lograrla quizd seria nece-
sario concentrar las inversiones en los aspectos
basicos del desarrollo, con lo que el gasto en vi-
vienda se veria obviamente disminuido. Otro
tanto puede decirse sobre el daltimo caso —la
construccién de 10 viviendas por cada 1 000 ha-
bitantes para mantener estacionario el déficit—,
ya que seria practicamente imposible equilibrar
una economia en la cual el 38 por ciento de la
inversi6n se canaliza hacia la vivienda.

Esta limitacién estructural de la economia
para superar las precarias condiciones habita-

44 A Ja estimacion general de 3 000 délares por uni-
dad habitacional se le ha deducido el costo de la tierra,
para hacer posible una comparacién adecuada con las
cifras disponibles de inversién en la regién.

45 Véase La economia de América Latina en 1965
(E/CN.12/754), op. cit., p. 6.

cionales de la regién también puede ser analiza-
da en términos de la composicién del producto
nacional. Es bien sabido que en economias maés
desarrolladas y equilibradas —las de los paises
europeos, por ejemplo—, el gasto en vivienda es
s6lo del orden del 3 al 6 por ciento del producto
nacional bruto. Partiendo de la estimacién del
costo unitario de inversién ya mencionadoe, po-
dria decirse que una vivienda cuesta aproxima-
damente 10 veces el producto nacional bruto por
habitante. Esta relacién se cumple en los paises
europeos, particularmente en los menos indus-
trializados.® Si es véilida en América Latina, esto
significaria que el cumplimiento de la alternati-
va minima de 10 viviendas por cada 1000 ha-
bitantes implicaria destinar a vivienda alrededor
de 10 por ciento del producto nacional bruto.
Ello equivaldria a duplicar la relacién que el
gasto en vivienda guarda con esa variable del
desarrollo en los paises industrializados. La si-
tuacién seria més extrema en el grupo de paises
cuyo producto nacional por habitante es inferior
a 300 délares.

La preocupacién por el orden de magnitud
de los recursos disponibles para la vivienda fren-
te a los requerimientos de capital no es nueva.
Hace mas de diez afios, un Grupo de Trabajo
de las Naciones Unidas intent6 evaluar el gasto
en vivienda y sus posibilidades y compard los
requerimjentos para afrontar el problema con
los recursos totales de inversion. Entonces como
ahora —a pesar de la expansién del gasto lo-
grada en el Ultimo quinquenio— las limitaciones
estructurales se hicieron evidentes y fueron cla-
ramente planteadas por el Grupo.*” Esta misma
preocupacién ha venido siendo expresada en afios
recientes en algunos estudios y articulos sobre
el tema.*8

En los dltimos afios, y particularmente con
la puesta en marcha de la Alianza para el Pro-
greso, la repentina oferta de ayuda externa para
proyectos de mejoramiento social ha introducido
un transitorio alivio en el restringido volumen
de los recursos financieros disponibles para vi-
vienda. Es indudable que ello constituye un su-
ceso afortunado que algunos paises —con Co-
lombia y Chile a la cabeza—*® han podido apro-

46 Véase Informe del grupo especial de expertos en
vivienda y desarrollo urbano (ST/SOA/50), op. cit., p.
14. Véase también Financing of housing in Europe (
ECE/328), publicacién de las Naciones Unidas (N® de
venta: 54.J1.4), cuadro 37.

47 Véase Programas de financiamiento de vivienda
y desarrollo comunal en América Latina. Informe de un
grupo de estudio de las Naciones Unidas compuesto por
Ca5ré(;s L. Acevedo, Eric Carlson y Jorge Videla (Bogota,
1956).

48 Véase Carlos L. Acevedo, “Evaluacién y ejecucién
de los programas para formacién de capitales para la
vivienda en América Latina”, en Formacion de capitales
para la vivienda en América Latina, op. cit., p. T1.

49 Véase Situacion habitecional, politica y programas
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Cuadro 10
AMERICA LATINA: INGRESO REAL, INVERSION, CONSUMO Y SECTOR EXTERNO, 1960-65

Ingreso real

Inversién total
Inversién fija
Piblica
Privada

Consumo total

Publico

Privado

Volumen de las exportaciones

Efecto d:e la relacién de intercambio

Pagos netos a factores productives externos
Financidmiento neto extermo

Importé.cioncs de bienes y servicios

1_960 »1 962 ' 1963 1964 19652 1960-62  1962-63 1963-6¢ 1964-65 1960-652
Millones de délares de 1960 Tasas anuales de crecimiento
78115 84 651 86 614 92 220 97 684 4.1 2.3 6.5 5.9 4.6
13 545 14 700 13 860 15 594 15 900 4.2 — 57 12.5 23 3.3
13 108 14 194 13 468 14 600 15080 4.1 — 5.1 8.4 3.7 29
4070 4159 3975 4786 5080 1.1 — 4.4 20.4 6.1 4.5
9038 10 035 9493 93814 10 000 54 — 54 34 2.5 2.2
64 508 69 753 71712 75750 80 409 4.0 2.8 5.6 6.1 4.5
8 369 9270 9670 9760 10 0600 52 4.3 0.9 2.6 3.6
56 139 ‘_ 60 483 62 042 65 990 70 409 3.8 2.6 64 6.6 4.6
- 8 665 9 766 10 108 10 352 10916 6.2 35 2.4 5.4 4.7
Te— — 502 — 274 4+ 83 — 150
1193 1423 1395 1584 1663 9.2 — 20 13.5 5.0 6.9
1132 1225 353 708 288 4.0 —712 100.6 —59.3 —24.0
8 603 9 066 8792 9564 9 391 2.7 — 30 8.8 — 18 18

Fuentes: CEPAL, a base de estadisticas nacionales. Sector externo: Estadisticas bésicas del Fondo Monetario Internacional, Balance of Payments Yearbook.

2 Cifras provisionales.



vechar en buena parte desde el primer momen-
to. (Véase de nuevo el cuadro 3.) Sin embargo,
si se piensa en los requerimientos de capital de
los diferentes paises, cabria concluir que no es
posible considerar adecuada tal oferta, a pesar
de su amplitud. En efecto, como ya se anoté, los
préstamos concedidos por el Banco Interamerica-
no de Desarrollo entre 1961 y 1964 sélo ascendie-
ron a 197.1 millones de délares para vivienda y
a 141.2 millones para obras sanitarias.’® Frente
a la magnitud de los requerimientos de inversién
ya seflalados, es evidente la limitacién de esos
préstamos. Ademds, vienen acompafiados de ex-
plicables requisitos de esfuerzos financieros na-
cionales que deben cumplir los paises beneficia-
rios.’” En la préctica ello se traduce en una li-
mitacién ain mayor como consecuencia de la
misma limitacién de los recursos de dichos paises.

Las anteriores consideraciones ponen en evi-
dencia una seria y decisiva limitacién estructu-
ral. Los paises de la regién no estin en condi-
ciones de afrontar por si mismos el financiamien-
to y la construccién necesarios para absorber el
déficit de viviendas y servicios existentes.

Tampoco lo estin para comprometer bésica-
mente el aparato productivo sin crear trastornos
mayores. A pesar de los esfuerzos realizados en
el plano internacional y en el plano interno por
algunos paises, no se vislumbran nuevos factores
que permitan esperar a corto o mediano plazo
una mejoria de la situacion.

Como si estas limitaciones estructurales fue-
ran insuficientes, América Latina se ve enfrenta-
da a serias rigideces también estructurales en el
sector externo que hacen sumamente dificil abor-
dar el problema a corto o a mediano plazos. Es
bien sabido que, a pesar de la idea generalizada
sobre la capacidad interna para generar toda la
gama de materiales de construccién necesarios
para la vivienda, buena parte de éstos deben ser
producidos con una proporciéon importante de
insumos importados. Hasta la fabricacién de ce-
mento, ladrillos, maderas laminadas y muchos
otros materiales producidos en los paises requie-
re equipo, técnica y cierto margen de materia pri-
ma que debe adquirirse en el exterior. Ello sig-
nifica que la intensificacién de los planes de
construccién de vivienda representa en cierta me-
dida la intensificacién de los desequilibrios en el
balance de pagos de la regién en su conjunto y

de vivienda en América Latina, 1960-1963 (ST/ECLA/
Conf.16/1.1), op. cit. .

50 Véase Fondo Fiduciario de Progreso Social, op.
cit., pp. 12 y 93. .

51 Por lo general los organismos internacionales de
crédito exigen esfuerzos nacionales similares al monto
del préstamo otorgado. Asi, por ejemplo, el Banco In-
teramericano de Desarrollo tiene como norma solicitar
una contribucién nacional de 1.06 ddlar por cada ddlar
que presta la institucién. Véase Fondo Fiduciario de Pro-
greso Social, op. cit.

de cada uno de los paises en particular. Este
fenémeno adverso serd mayor en la medida en
que las técnicas de produccién de materiales y
artefactos y de construccién impliguen mayor
mecanizacién. En este sentido los paises ni si-
quiera cuentan con la posibilidad de incremen-
tar la productividad mediante procesos industria-
lizados (capital intensivo) porque ello, ademas
de las serias implicaciones a que da lugar en
cuanto se refiere a la generacién de empleo, re-
percute decisivamente en el sector externo de la
economia.

La limitacién en este campo se expresa en el
hecho de que la regién no alcanza ni a produ-
cir las divisas necesarias para mantener su ac-
tual ritmo de desarrollo. Ello es asi en razén de
la tendencia de los términos de intercambio en la
ultima década, segiin la cual los precios de los
productos latinoamericanos en el mercado inter-
nacional —quiz4d con la excepcién del cobre—
no son sostenidos o tienen tendencia a la baja,
en tanto que los precios de las manufacturas y
las materias primas que éstos compran se man-
tienen firmes o aumentan significativamente. Ello
explica la paradoja de que el ingreso de divisas
de la regién tienda a disminuir a pesar de que
el volumen de las exportaciones crece en varios
paises.

Asi, de acuerdo con ciertas estimaciones muy
provisionales, se prevé que para 1970, por ejem-
plo, mientras los egresos de divisas ascenderan
en total a 16 900 millones de délares (15 200 por
importaciones necesarias y 1 700 por otros egre-
sos), las exportaciones tradicionales s6lo alcanza-
ran una cifra de 11900 millones de délares,
dando lugar a un déficit de 5000 millones de
délares en el sector externo.’? Fs obvio que cual-
quier aumento de este desequilibrio debido a una
significativa expansién de la construccién de vi-
viendas podria repercutir sobre el ya reducido
poder de importaciones necesarias.

3. El desequilibrio urbano-rural y sus implicacio-
nes en la urbanizacion

Aunque parezca paraddjico, la agravacién del
problema de la vivienda urbana es en buena par-
te un fenémeno que se origina en las dreas ru-
rales. Todo parece indicar que las condiciones de
exirema y explosiva marginalidad que se obser-
van en los sectores urbanos més afectados por
el problema habitacional son en cierta medida la
culminacién de un proceso estructural de mar-
ginalidad que comienza en las 4reas rurales.’

52 Véase El proceso de industrializacion en América
Lating (E/CN.12/716/Rev.1), publicacién de las Na
ciones Unidas (N° de venta: 66.I1.G.4), p. 243.

53 Véase Marshall Wolfe, Some implications of recent
changes in urben and rural settlement patterns in Latin
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La formulacién y el esclarecimiento de esta hi-
poétesis resultan de la mayor importancia no sélo
para una comprensiéon mas profunda del proble-
ma de la vivienda, sino también para la formu-
lacién de la politica destinada a afrontarlo.
Debido a los fuertes desequilibrios entre el
desarrollo de las 4reas urbanas y el de las rura-
les v en particular, al grave estancamiento de
estas dltimas, importantes contingentes de cam-
pesinos se han visto arrastrados en las décadas
recientes por un incontenible proceso escalonado
de urbanizacién. Esta afluencia masiva de cam-
pesinos a las dreas urbanas no sélo se ha tradu-
cido en la ampliacién constante y progresiva del
déficit habitacional, sino que produce profundas
perturbaciones en el mercado de viviendas y tie-
rras urbanas. Dadas su naturaleza y su magni-
tud, este fenémeno ha anulado cuantitativamente
todos los esfuerzos de construccién masiva de
viviendas, los cuales han llegado a convertirse en
varios casos en un estimulo mas para la migra-
cién hacia los centros urbanos,* no tanto por
la perspectiva de ampliacién de los servicios de
vivienda, sino también por la oferta de trabajo
que se origina en las actividades de construccion
y de produccién de materiales y artefactos de
vivienda. Como se sabe, América Latina ostenta
actualmente la tasa de crecimiento demografico
mas alta del mundo (2.9 por ciento anual) y
simultdneamente presenta fuertes tendencias de
urbanizacién. En efecto, entre 1950 y 1960 au-
ment6 de 11 a 17 el nimero de paises latinoame-
ricanos con poblacién urbana superior al 30 por
ciento de sus habitantes y disminuyeron de 9 a
3 las repablicas con una poblacién rural igual
o superior al 70 por ciento. El crecimiento ur-
bano entre 1945 y 1960 fue aproximadamente el
doble del crecimiento de la poblacién total, lo
cual signific6 que muchas ciudades tuvieran que
afrontar la duplicacién del namero de sus habi-
tantes en sélo diez afios. En conjunto, los incre-
mentos anuales del sector urbano fueron del or-
den del 5 por ciento anual, salvo en la Argen-
tina, Cuba y Chile, mientras que los del rural no
excedieron del 2 por ciento anual. Se prevé que
entre 1961 y 1975 la poblacién urbana aumen-
tari a una tasa promedio de 4.1 a 4.2 por ciento
anual.’® De mantenerse constantes las tasas de
crecimiento que operaban en la década 1950-60,
podria estimarse que en 1975 la poblacién wur-
bana combinada de los 20 paises habria crecido
aproximadamente en 100 millones de habitantes.

America (WPC/WP/66), documento presentade a la
Conferencia Mundial de Poblacién (Belgrado, 30 de
agosto al 10 de septiembre de 1965).
 5¢ Véase Evaluacion de los superbloques de Caracas,
op. cit.

55 Véase El futuro crecimiento de la poblacién mun-
dial (ST/SOA/Ser.A/28), publicacién de las Naciones
Unidas (N° de venta: 58.XIIL.2).
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Llegaria a cuadruplicarse y hasta a quintuplicar-
se en la Repiblica Dominicana, Haiti y Vene-
zuela, triplicarse en el Ecuador, Colombia y al.
gunos paises centroamericanos, y a duplicarse en
el resto de América Latina, salvo en la Argen-
tina, el Uruguay y tal vez Cuba. La poblacién
rural s6lo aumentaria en cerca de 40 millones,
con tasas de incremento variables de una a otra
repiblica.”® La distribucién de la poblacién en
los dos grandes sectores en 1950 y su respectiva
estimacion en 1975 aparece detallada en el cua-
dro 11.

El andlisis de esta situacién permite estable-
cer que el fenémeno de la urbanizacién —que
implicaria construir, entre 1960 y 1975, otros
20 millones de nuevas viviendas— tiene su prin-
cipal motor, ademas de ciertos estimulos de or-
den cultural, en los desequilibrios del desarrollo
nacional de los diferentes paises. Este desequili-
brio se expresa y se genera simultineamente en
la concentracién de casi todas las inversiones y
los servicios en las grandes areas metropolitanas,
con el consiguiente estancamiento del desarrollo
rural. Las caracteristicas y la procedencia de la
poblaciéon marginal establecida en los grandes
centros urbanos permite comprobar que una gran
parte de ella esta constituida por inmigrantes
procedentes de ciudades pequefias y de 4reas sub-
urbanas y rurales que vienen en busca de traba-
jo y servicios.*” Esto lleva a concluir que, en
cierto modo, el fenémeno de la urbanizacién en-
cuentra un decisivo impulso en el relegamiento
de las areas rurales,

56 Véase El desarrollo social de América Latina en
la posiguerra (E/CN.12/660), op. cit., p. 21

57 Véase “Los patrones de asentamiento rural y el
cambio social en América Latina”, en Boletin Econs-

mico de América Latina, Vol. X (1965), pp. 1-22.

Cuadro 11

AMERICA LATINA: PREDOMINIO DE LOS SEC-
TORES URBANOS Y RURALES EN 1950
Y ESTIMACIONES PARA 1975

Niimero de paises

Afio 1950  ARo 1975

Paises con

Predominio urbano (50 % o

mis de poblacién urbana) 4 10
Equilibrio urbano-rural (31

a 49 % de poblacién ur-

bana) 5 8
Predominio rural (30% o
_menos de poblacién ur-

bana) 1n 2

Fuente: “La situacién demogréfica en América Latina”,
en Boletin Econémico de América Latina, Vol. VI,
No. 2 (octubre de 1961) pp. 27 (cuadre 11) y 31
(cuadro 14). )



El desplazamiento masivo de poblacién rural

y su instalacidén en los centros urbanos, que in-
crementa constante y progresivamente el déficit
de habitaciones en las 4reas urbanas, no corres-
ponde a una elevacién significativa de los nive-
les de desarrollo de estas filtimas. Por el contra-
rio, en América Latina, a diferencia de Europa
y Norteamérica, la urbanizacién ha precedido a
la industrializacién y en las ultimas décadas ha
mentenido tasas superiores de crecimiento rela-
tivo. (Véase el cuadro 12.) Como los niveles de
esarrollo en las 4reas urbanas son ain inferio-
Tes a los requerimientos de la poblacién urbana
original, no permiten asegurar el empleo, el in-
greso y el volumen de bienes y servicios necesa-
rios para satisfacer las necesidades minimas y
las crecientes aspiraciones de la poblacién inmi-
grante. De ahi que estos nuevos contingentes es-
tén destinados a formar parte de los estratos so-
ciales urbanos de mas escaso poder de compra y
de inferior nivel de vida. Asi, como resultado de
la falta de oportunidades de trabajo, de su esca-
sa o ninguna capacitacién profesional, de los ba-
jos niveles de remuneracién y de la ausencia de
un sistema efectivo de servicios sociales, estas
masas de inmigrantes quedan inexorablemente al

Cuadro 12

RELACION ENTRE INDUSTRIALIZACION Y
URBANIZACION EN PAfSES SELECCIONADOS

(Porcientos)

. . Indus-
, Afio Urbani- At

Pais censual zacién? tng{zzg g
cion
Chile 1920 28 30
1950 40 30
Cuba 1919 23 20
1943 31 18
Meéxico 1910 11¢c 22
1950 24¢ 17
Suecia 1910 16 27
1950 30 41
Estados Unidos 1910 31 31
1950 42 37
Unién Soviética 1928 12 8
1955 32 31

FuenTE: “La situacién demografica en América Latina”,
en Boletin Econémico de América Latina, Vol. VI,
No. 2 (octubre de 1961), p. 35 (cuadro 17).

3 Porcentaje de la poblacién total que vive en locali-
dades de 20 000 o mas habitantes.

b Porcentaje del total de mano de obra que trabaja en
minas y canteras, industria manufacturera, construc-
cién y servicios publicos (electricidad, gas y agua).

e Porcentaje de la poblacién total que vive en locali-
dades de 100 000 habitantes o maés.

margen de la vida urbana, Como culminacién del
largo proceso de marginalidad iniciado en el
campo, estos grupos terminan hacinados en sér-
didas casas de vecindad en los sectores céntricos
o en las grandes barriadas marginales ubicadas
en las dreas de més baja calificacién urbanis-
tica.?s

Las posibilidades de controlar el fenémeno de
la urbanizacién y su secuela de marginalidad
habitacional y social son muy remotas por sho-
ra, como consecuencia del caracter estructural
de este fenémeno. En efecto, la emigracion rural-
urbana, si bien puede tener ciertos estimulos
culturales y psicologicos®® u obedecer circuns-
tancial y transitoriamente a motivos muy preci-
$0s,% responde a una razén inequivocamente es-
tructural: el estancamiento y los desajustes eco-
némicos y sociales que son caracteristicos de las
reas rurales latinoamericanas. Este estancamien-
to se expresa con evidencia en numerosos as-
pectos.®!

Uno de ellos es el de las condiciones de pro-
duccién, que no permiten a la poblacién rural
adquirir los niveles de empleo ni las remunera-
ciones minimas necesarios. Entre 1934 y 1960,
la produccién agropecuaria resulté insuficiente
para elevar en forma significativa los niveles de
produccién por habitante. En 1958-60, el indice
global de la produccién agropecuaria por habi-
tante fue inferior en 8 por ciento al promedio
mundial. Entre 1945 y 1960, sélo algunos paises
como el Brasil (3.9 por ciento contra 2.9 por
ciento), el Ecuador (7.2 por ciento contra 3.9
por ciento), El Salvador (3.8 por ciento contra
2.3 por ciento), México (7.1 por ciento con-
tra 3.0 por ciento), el Perd (2.9 por ciento contra
2.3 por ciento) y Venezuela (4.6 por ciento con-
tra 3.7 por ciento) lograron incrementos de pro-
duccién superiores al incremento demografico.®?
(Véase el cuadro 13.)

58 Para una extension del tema véase Rubén D.
Utria, El tugurio y el hombre (Consejo de Estudios So-
ciales, Editorial Iqueima, Bogota, 1965).

59° A juzgar por ciertas interpretaciones bastante
generalizadas sobre el caso de Venezuela como pais de
rapidos cambios sociales.

60 Tal seria el caso, por ejemplo, de la violencia
politica desatada en Colombia durante el periodo de
posguerra.

61 Véase “Problemas y perspectivas de la agricul-
tura latinoamericana”, en Boletin Econdmico de Amé-
rica Latina, Vol. VIII (1963), pp. 149-194; El desarrollo
social de América Latina en la postguerra (E/CN.12/
660) op. cit.,, pp. 29ss; “Los patrones de asentamiento
rural y €l cambio social en América Latina”, loc. cit.

62 Sin embargo, debe tenerse presente en el caso
de México y el Ecuador, que ofrecen cambios muy fa-
vorables, que sélo en aqueél se trata de un desarrollo
maés o menos general, basado en la ampliacién de zonas
de riego y en otros factores internos. En el caso del
Ecuador se trata principalmente de la ampliacién del
cultivo de banano determinado por la favorable demanda
exterior.
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Cuadro 13

AMERICA LATINA: TASAS ANUALES DE AUMEN-
TO DE LA PRODUCCION AGROPECUARIA Y
DE LA POBLACION EN ALGUNOS PAISES,
1945-1947 A 1958-1960

(Porcientos)
i Produccién .
Pais agropecuaria Poblacién

Argentina 10 o1
Bolivia 13 o0
Brasil 39 i
Colombia 25 78
Chile 18 28
Ecuador 792 e
El Salvador 38 23
Guatemala 97 %
Honduras 21 o
México .{é gg
Paragua | :

Peri 29 23
Uruguay 14 '

Venezuela 46 37

FuenTE: Chile: Publicaciones de la Corporacién de Fo-
mento de la Produccién, segiin “Problemas y perspec-
tivas de la agricultura latinoamericana”, loc. cit.,
p. 151 (cuadro 2).

Debe agregarse que, en general, los aumen-
tos en la produccién corresponden a productos
de exportacién y no podria afirmarse que se tra-
dujeron forzosamente en aumentos del ingreso
debido a la tendencia declinante de los precios
que es caracteristico de la década.®® Si se exclu-
yen los productos de exportacién y toda la pro-
duccién de la Argentina, pais que tuvo un des-
censo excepcional, el crecimiento de la produc-
cién s6lo fue del 2.2 por ciento anual en el pe-
riodo citado. Al mismo tiempo, €l desarrollo de
la produccién agropecuaria ha sido desequilibra-
do. En efecto, de una parte, mientras la agricul-
tura crecié entre 1934-60 al ritmo de 2.8 por
ciento anual, la ganaderia sélo lo hizo al 1.8 por
ciento; por otra parte, dicho crecimiento se pro-
dujo basicamente en funcién de la exportacién,
que por lo general beneficia al sector urbano,
més bien que en funcién de las necesidades de
la poblacién campesina,

Otra expresion del estancamiento rural es el
carécter marcadamente tradicional de la empresa
agricola. Mientras la empresa urbana se moder-
nizé, la rural continué fundindose basicamente
en técnicas de cultive de bajo rendimiento por
unidad de superficie y en monocultivo agotador

63 Como se sabe, los paises de la regién han tenido
que exportar mayor volumen de productos para con-
servar los niveles de ingreso externo que tenian en
1950. Véase América Latina y la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (E/CN.
12/693).
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del suelo. En contraste con otras regiones del
mundo, el aumento de la produccién en América
Latina no corresponde tanto a un mejoramiento
del rendimiento unitario como a la expansion de
las superficies cultivadas.’* Gracias a la intro-
duccién de técnicas perfeccionadas, tanto Europa
como Norteamérica lograron avances espectacu-
lares en casi todos los rubros de la produccién
agricola; América Latina, en cambio, afront
declinaciones de la productividad en muchos pro-
ductos importantes y los aumentos que logré en
algunos, siempre fueron inferiores a los de las
otras regiones. Puede decirse, por consiguiente,
que en términos de eficiencia “la situacién no
ha variado fundamentalmente después de la gue-
rra>.%

Otro factor importante en el cuadro del es-
tancamiento rural, consecuencia tal vez del ca-
ricter tradicional de la empresa agricola, es que
los beneficios del trabajo no favorecen basica-
mente al sector rural. En efecto, el mayor au-
mento de los precios pagados por los consumido-
res, lejos de favorecer a los productores agrico-
las, es retenido por el sistema distributivo.®® La
deficiencia del proceso de comercializacién y la
excesiva multiplicacién del ntmero de interme-
diarios hacen que los margenes de comercializa-
cién hayan tendido a aumentar en muchas par-
tes. Esto explica que los costos de la alimenta-
cién hayan aumentado a un ritmo mayor que
el costo de la vida en general. (Véase el cua-
dro 14.)

La estructura de la tenencia de la tierra, cau-
sa y efecto de esta situacién de estancamiento,
refleja claramente también los desajustes del sec-
tor rural. Su caracteristica fundamental es un
fuerte contraste entre la concentracién de gran-
des propiedades en pocas manos y el minifundio.

64 El incremento de la productividad por hectirea en
19 productos importantes que ocupan alrededor de la
mitad de las tierras de cultivo (50 millones de hec-
tareas) entre la preguerra y el trienio 1957-59 no pasé
del 16 por ciento, mientras que el de la superficie
cultivada fue de 38 por ciento. El rendimiento en tér-
minos fisicos entre 1948-52 y 1957-59 s6lo creci6 en
América Latina a una tasa anual de 0.8 por ciento
mientras que en FEuropa y Norteamérica esa misma
tasa fue aproximadamente del 2.9 por ciento anual,
o sea alrededor del 25 por ciento en 8 afios, con un
crecimiento de la superficie cultivada de sélo 3 por
ciento en Europa y una disminucién del 7 por ciento
en Norteamérica. Al mismo tiempo, los productos que
lograron mayor rendimiento unitario en América La-
tina son precisamente los que ocupan menos super-
ficie en el conjunto.

65 Véase “Problemas y perspectivas de la agricultura
latinoamericana”, loc. cit., p. 160.

66 ]bidem. En algunos paises centroamericanos el
S50 por ciento del precio que pagan los consumidores
por_estos productos corresponde al margen de comer-
cializacién y dentro de éste los gastos de transporte y
almacenamiento sélo ascienden a una cuarta parte y el
resto constituye beneficio neto de los intermediarios.



Cuadro 14

AMERICA LATINA: RELACION ENTRE LOS INDI-
CES DEL COSTO DE ALIMENTACION Y DEL
COSTO DE LA VIDA EN ALGUNOS PAf-

SES, 1950-602
(1950 = 100)

Pais 1960
Argentina 1.19
Brasil 1.18
Chile 1.75
México 1.02
Pert 1.12
Uruguay 1.34

FuenTE: CEPAL, a base de estadisticas oficiales nacio-
nales, segtin “Problemas y perspectivas de la agricul-
tura latinoamericana”, loc. cit., p. 160 (cuadro 16).

3 El indice del costo de alimentacién se ha dividido
por el indice del costo de la vida.

Segiin lag cifras disponibles, de los 32 millones
de habitantes que constituyen la poblacién agri-
cola, alrededor de 100 000 son grandes propie-
tarios, casi 2 millones son empresarios medianos
y cerca de 30 millones son minifundistas y tra-
bajadores agricolas sin tierras. De un total de
7.5 millones de explotaciones agricolas, 100 000
(es decir, alrededor del 1.5 por ciento) com-
prenden el 65 por ciento de toda la superficie
agricola de la regién. En cambio, 5.5 millones
de propiedades menores de 20 hectireas com-
prenden menos del 4 por ciento de dicha super-
ficie. Esta situacién, bastante pareja en toda la
region —a pesar de las variantes en cada pais
y dentro de éstos en cada zona—, origina una
concentracién similar del ingreso agricola y tam-
bién un tipo tradicional de relaciones sociales y
ha estimulado la conservacién y el afianzamien-
to de ciertas instituciones sociales conservadoras.
Las técnicas rudimentarias de trabajo —con gran
niimero de brazos a baja remuneracién—, los
niveles de vida infrahumanos y el predominio de
los grandes propietarios, el predominio de un
sistema primario de relaciones laborales, la mi-
seria y la marginalidad campesina y otras carac-
teristicas, constituyen en general los rasgos tipi-
cos de la vida rural.®” Todo ello se ha traducido
en niveles de ingreso y de vida marginales y que
contrastan notoriamente con la situacién en los
medios urbanos. Asi, por ejemplo, en Chile a
mediados de la década pasada el ingreso medio
del sector agricola patronal —esto es, del 12.4
por ciento de la poblacién activa agricola total
del pais— era 14 veces superior al ingreso me-
dio del sector obrero-agricola.®® En Cuba en

67 Véase El desarrollo social de América Latina en
la postguerra (E/CN.12/660), op. cit., p. 22.
68 Véase Ministerio de Agricultura, Departamento

1956, frente a un ingreso promedio anual para
todo el pais del orden de 370 délares por habi-
tante, el de la poblacién campesina sélo era de
92 délares, es decir, la cuarta parte.®® En el Bra-
sil, el ingreso medio nacional por habitante ac-
tivo agricola es de 110 délares frente a 440 dé-
lares en los sectores no agricolas, mientras que
en el Nordeste (donde vive alrededor de un ter-
cio de la poblacién total constituida casi en un
80 por ciento por poblacién rural) el promedio
general sélo llega a unos 85 délares anuales y
desciende aproximadamente a 50 délares para
los campesinos de las zonas azucareras. En el
Ecuador los ingresos de la poblacién huasipun-
guera™ en 1959 fluctuaban entre el equivalente
de 11 a 27 centavos de délar por dia, incluyendo
el salario en dinero y las regalias. El salario dia-
rio promedio para los peones libres (sin derecho
a regalias) en las diez provincias de la Sierra
equivalia a algo menos de 40 centavos de dolar.
En cambio en la costa alcanzaban ese mismo
afio un promedio de poco mis de 60 centavos,™
El contraste se agudiza atin mis cuando se trata
de las &reas metropolitanas. Asi, por ejemplo, la
relacién entre los ingresos promedios de las 4reas
metropolitanas y las regiones tipicamente rura-
les era en Venezuela (1957) de 10 entre Caracas
y las dreas rurales, en Colombia (1953) de 11
entre los departamentos de Cundinamarca y Cho-
c6 vy en el Brasil (1960) de 10 entre los estados
de Guanabara y Piani.”

Esta precariedad del ingreso de los campesi-
nos va acompafiada por niveles de vida infrahu-
manos, En materia de alimentacién y nutricion,
a pesar de la carencia de suficientes estudios de-
tallados, es ficil advertir esta cruda realidad. La
creciente demanda urbana de alimentos y la ma-
yor capacidad de compra de este sector hacen
que la poblacién rural tenga en la practica poco
acceso al ya limitado mercado interno de pro-
ductos alimenticios,™

de Economia Agraria, Aspectos econdmicos ¥ socicles
del inquilinaje en San Vicente de Tagua-Tagua (San-
tiago de Chile, 1960).

69 Véase “Problemas y perspectivas de la agricultura
latinoamericana”, loc. cit., p. 167.

70 Constituida por peones agricolas que deben tre-
bajar para las haciendas de la sierra cierto nimero
de dias por semana. La remuneracién estd formada
por una parte en dinero y otra en forma de derecho
a cultivar cierta extensiéon de tierra.

71 Véase a este respecto la informacién proporcio-
nada por Alfredo Costales, del Instituto Ecuatoriano
de Antropologia y Geografia, en Revistz del Instituto
de Derecho del Trabajo v de Investigaciones Sociales,
afio I, N° 2 (Universidad Central de Quito, Ecuador,
julio-diciembre de 1961).

72 Véase El desarrollo econdmico de América Latina
en la postguerra (E/CN.12/659/Rev.l), op. cit., p.
57 (cuadro 57).

73 Esta situacién resulta evidente si se tiene en cuen-
ta que en el conjunto de la regién —aun incluyendo
a la Argentina, cuyo alto consumo hace subir mucho
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Las condiciones sanitarias y de salubridad
reflejan asimismo esta situaciéon de marginalidad
y estancamiento. Por ejemplo, en los paises con
més de 45 por ciento de poblacién rural la tasa
de mortalidad casi siempre sobrepasa las 100
defunciones anuales por cada 100 000 habitantes
y a veces llega a mas de 500. Por el contrario,
en cuatro de los cinco paises latinoamericanos
con 45 por ciento o menos de poblacién rural,
la tasa de mortalidad sélo alcanza la cifra de unas
50 defunciones anuales por cada 100000 ha-
bitantes.

Las condiciones habitacionales son mas defi-
cientes aGn que en las 4dreas urbanas. La carac-
teristica dominante es la vivienda de una sola
pieza, con piso de barro, muros de adobe y te-
chos de paja, desprovista de servicios de agua
potable, luz eléctrica y servicios sanitarios. Se-
ghin algunas estimaciones, el 80 por ciento de las
viviendas rurales debieran ser reemplazadas.™
Puede afirmarse que en general la vivienda ru-
ral escasamente ofrece a la familia campesina
un precario amparo contra el rigor de la natu-
raleza, pero que al propio tiempo, debido a sus
pésimas condiciones, la expone permanentemente
a numerosos contagios y enfermedades.

Las condiciones generales de desarrollo de las
areas rurales y suburbanas de la regién, descri-
tas muy a la ligera en los pérrafos anteriores,
definen claramente un cuadro de estancamiento
y marginalidad que dificilmente podia ni podra
seguir siendo soportado pasivamente por las ma-
sas campesinas. A ello se suma el atractivo de
la vida urbana, con una mayor oferta de bienes
y servicios y la perspectiva —casi siempre frus-
trada— de mejores oportunidades de empleo y
remuneracién. Simultdneamente el avance en las

el nivel promedio por habitante— puede apreciarse que
América Latina estd muy lejos de alcanzar los niveles
existentes en paises de mayor desarrollo. Dentro de
esta situacién general deficitaria corresponden a la
poblacién campesina los consumos minimos. El de ce-
reales (humano y no humano) es sélo 25 por ciento
que en América del Norte y poco mas de la mitad
que en algunos paises europeos. El de carnes es la
mitad del de Francia y del Reino Unido y casi un
tercio del de Norteamérica. También es notoria la des-
ventaja en grasas y aceites comestibles. Sélo en aziicar
v algodén es relativamente pareja. Con excepcién de la
Argentina y el Uruguay, el consumo de calorias y pro-
teinas —especialmente de proteinas de origen animal—
es muy deficiente en la region. Paises como Colombia,
Ecuador, Pertt y Venezuela registran en conjunto una
ingestién diaria por habitante poco superior a 2100
calorias, 53 gramos de proteinas totales y 20 gramos
de proteinas animales, lo que representa un déficit de
30, 40 vy 65 por ciento, respectivamente, en relacién
con los paises desarrollados. (Véase “Problemas y pers-
pec{?gi de la agricultura latinoamericana”, loc. cit.,
P. X

74 Unién Panamericana, Informe sobre la coopera-
cion de las repiblicas americanas en materia de vivienda
econdomica (Washington, 1953).
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vias de comunicacién y en los sistemas de tele-
comunicaciones se ha traducido en un significa-
tivo acortamiento de las distancias y en una eli-
minacién progresiva de todas las barreras fisi-
cas, culturales y psicolégicas que separaban de
los centros urbanos al campesino y al poblador
de areas suburbanas. Como si esto fuera poco,
el centralisme administrativo y la tendencia a la
concentracion de las inversiones han dado lugar
a que casi todos los estimulos al desarrollo que-
den en las grandes ciudades y a que las dreas
rurales sean dejadas al margen del progreso.
Como resultado de estos desequilibrios entre la
ciudad y el campo y de los desajustes propios
del desarrollo rural, los campesinos se han visto
precisados y estimulados a emigrar a los centros
urbanos y quizd seguirdn haciéndolo mientras
la situacion de marginalidad y estancamiento del
agro no les asegure condiciones minimas de sub-
sistencia. Por eso no es raro que el fenémeno de
la urbanizacién haya alcanzado la magnitud que
presenta actualmente y se haya convertido en el
mayor ingrediente de la agudizacién del proble-
ma de la vivienda urbana.

Al analizar los origenes y la dindmica de este
desequilibrio en el desarrollo y esta polarizacién
del desarrollo en torno a grandes areas metropo-
litanas, se observa que se trata de un fenémeno
estructural cuya superacién no parece posible a
mediano plazo ni sin un complejo proceso de
transformaciones previas. En efecto, mientras la
gran mayoria de los campesinos no disponga
de tierra suficiente, mientras las inversiones y
las oportunidades de empleo y de servicios se
concentren en unos cuantos polos de poder y de
desarrollo y mientras las relaciones sociales y
laborales mantengan en el medio rural su carac-
ter semifeudal, es de esperar que los campesinos
seguirdn emigrando en busca de las condiciones
de ingreso y de vida que el agro les niega. Debe
tenerse presente, por otra parte, que a pesar de
los esfuerzos realizados en algunos paises esta
situacién no ha mejorado y es de presumir que
continuara agravandose. A pesar del éxodo per-
manente, la poblacién rural y de los niicleos pe-
quefios contindia creciendo, con lo que las nece-
sidades se tornan afin mas dramaticas; la calidad
y el rendimiento de la tierra en manos de mi-
llones de minifundistas contintia haciéndose cada
vez mds precaria como consecuencia de la inten-
sa y antitécnica explotacién, y el cerco politico
en torno a las aspiraciones de reivindicacién de
las masas campesinas parece estrecharse cada
dia. Todo esto hace pensar que, mientras esta
situacién subsista, las condiciones habitaciona-
les rurales se haran mdis precarias afin y el dé-
ficit urbano continuari incrementandose progre-
siva e inevitablemente.



4. Las limitaciones y escollos socioculturales y
politico administrativos

A los factores estructurales anotados hay que
agregar otros inherentes a los 6rdenes politico,
social y cultural, que de manera diversa contri-
buyen a estimular el problema habitacional. En-
tre ellos vale la pena referirse especialmente a los
siguientes: el papel de la vivienda en el mercado
y su funcién social; las caracteristicas y tenden-
cias del desarrollo urbano; los valores y pautas
socioculturales; las caracteristicas y tendencias
de la actividad constructora; las limitaciones de
la accién estatal; y las limitaciones en la con-
cepcion del problema.

a) FEl papel de la vivienda en el mercado y su’

funcién social

Aunque teéricamente la vivienda es conside-
rada como un bien generado de un servicio emi-
nentemente social —el alojamiento—, en el con-
texto de una economia de mercado suele adqui-
rir oira connotacién y cumple ciertas funciones
econémicas adicionales. En América Latina —co-
mo en muchos otros lugares del mundo—, la
vivienda juega en el mercado el papel de un bien
costoso, escaso, generador de renta y suscepti-
ble de toda suerte de transacciones comerciales.
La excepcion en este alitimo aspecto la constitu-
ye Cuba. La falta de una accién efectiva por
parte del Estado en la organizacién de los servi-
cios habitacionales ha significado que ésta ope-
re como una responsabilidad tipica del sector
privado a través de los mecanismos convencio-
nales del mercado. Debido a la escasez de capi-
tales en la regién y al volumen de inversién que
requiere cada unidad de vivienda, la oferta se
ha ido convirtiendo paulatinamente en una activi-
dad y una responsabilidad en manos de media-
nos y grandes inversionistas, con lo cual ha pa-
sado a ser objeto de importantes transacciones
comerciales y fuente de lucro. Para ciertos in-
versionistas de corte tradicional, la construccién
y compra de viviendas significa en la gran ma-
yoria de los paises latinoamericanos un meca-
nismo de probada efectividad para la obtencién
de renta y, simultineamente, para asegurar y
valorizar el patrimonio. Esta altima funcién re-
sulta més evidente en ciertas fases del proceso
inflacionario.

Podrian sefialarse varios indicadores de este
papel econémico de la vivienda. Uno de ellos es
la proliferacién en casi todas las ciudades im-
portantes de la regién de las bolsas, agencias y
corredores de bienes rajces. Las transacciones
de viviendas urbanas ocupan actualmente en la

mayoria de los paises un volumen muy impor-’

tante del mercado; la administracién de la pro-

piedad inmueble constituye una de las activida-
des mas desarrolladas en el mercado moderno de
la regién, y es bien sabido que en muchos paises
ocupa uha posicién importante el ingreso perso-
nal de ciertos estratos sociales proveniente de
rentas de casas-habitacién. Otro indicador lo
constituye la vigencia en la mayoria de los pai-
ses de la llamada “libertad de canones de arren-
damiento” seglin la cual los arriendos quedan
exentos de control.”® Esta situacién ha sido tra-
dicionalmente justificada como medio de estimu-
lar la inversién privada en vivienda.”® Sin em-
bargo, si se consideran el volumen y las caracie-
risticas de esta inversién y sus resultados, se
tiene la sensacién de que los dnicos “estimula-
dos” y favorecidos son los inversionistas, no
precisamente la comunidad. El efecto practico de
esta concepcién de mercancia costosa y escasa y
de bien generador de renta es que la vivienda
suele ser objeto de toda suerte de maniobras es-
peculativas. La situacién se complica aiin més
en un mercado caracterizado por una sostenida
tendencia de bajo nivel de oferta. En la pers-
pectiva de este papel econémico y comercial que
juega la vivienda es natural que el grueso de las
inversiones privadas y buena parte de las del
sector piblico se orienten a cubrir la demanda
de los sectores que tienen mayor capacidad de
pago. Desde ese punto de vista, son estos secto-
res los tnicos que pueden ofrecer garantias de
seguridad tanto en términos de demanda real
como en el cumplimiento de los demis compro-
misos contractuales que implica toda transaccién
de compraventa o de arrendamiento. Al mismo
tiempo, las viviendas y las tierras urbanizadas
para estos sectores ofrecen mayores ventajas de
liquidez y estidn menos al alcance de controles y
limitaciones propios de los servicios de interés
social. Ello significa en la practica que los sec-
tores de menor ingreso, que son los mas afecta-
dos por el problema, quedan al margen de los
beneficios de este mercado convencional. Esta
concepcién y este papel de la vivienda en el mer-
cado constituyen obviamente un serio escollo en
el enfrentamiento del problema.

Como consecuencia de la situacién descrita,
la propiedad de la vivienda y de la tierra urba-
na no cumple en la prictica una auténtica fun-
cién social. Por el contrario, su régimen legal
de uso y tenencia protege plenamente el ejerci-
cio ilimitado de la propiedad y con muy pocas
salvedades formales la libra de los controles y
limitaciones que podrian imponerles el concepto

75 En algunos paises —la Argentina y el Uruguay,
por ejemplo—, existen controles para los canones de
arrendamiento.

76 En Chile, por ejemple, las viviendas construidas
en virtud de la politica habitacional vigente estin ex-
presamente exentas del control de arrendamiento.
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de bien comiin y los objetivos de una politica
social eficaz. Esta concepcién tradicionalista se
refleja en los cddigos civiles de todos log paises
de la regién a través de una serie de privilegios
y salvaguardias que hacen de la tierra urbana y
de la vivienda un instrumento casi exclusivamen-
te al servicio del propietario.” Son notables los
ejemplos en este terreno, particularmente en ma-
teria de contratos de arrendamiento, de compra-
venta a base de amortizacién y de limitaciones
a cualquier intento de planificacién y control del
desarrollo urbano. Ello explica en parte el fra-
caso de los numerosos planes reguladores y pla-
nes de remodelacion urbana que han sido elabo-
rados pricticamente en todas las grandes ciuda-
des de la regién.”® Ello explicaria también el
hecho de que mientras los servicios de agua, al-
cantarillado, luz eléctrica, gas, parques y vias de
acceso, por ejemplo, han logrado progresivamen-
te en algunos paises el caricter de servicio pi-
" blico no susceptible de lucro, la tierra urbana y
la vivienda —que constituye el eje de todos
ellos— continiia pricticamente al margen de este
carjcter y esta funcién social.

b) Caracteristicas y tendencias del desarrollo
urbano

Las actuales tendencias del desarrollo urba-
no constituyen otro escollo importante. Como
consecuencia del fenémeno de la urbanizacién y
del acelerado crecimiento demografico, los pro-
blemas urbanos han venido multiplicAindose y
complicdndose cada vez mas. Simultineamente,
por miltiples razones y entre ellas las expuestas
anteriormente, las ciudades no han contado con
instrumentos eficaces y con recursos suficientes
para enfrentarlos. Antes al contrario, se observa
mas bien una actitud contemplativa frente al pro-
gresivo crecimiento del déficit de servicios ha-
bitacionales y comunales y una aparente inten-
cién urbanistico-ornamental en el tratamiento de
la planificacién urbana. Cuando se analiza la
evolucién de la planificacién y el control del
desarrollo urbano de la regién, parece como si

7 Son muy contadas las excepciones. En algunos
paises como la Argentina y el Uruguay, el uso y las
transacciones de arrendamiento de viviendas estin debi-

damente reglamentadas y congelados los cénones de

arrendamiento. En Colombia, las viviendas adjudicadas
en los planes oficiales “constituyen patrimonio familiar
inembargable”, es decir, no susceptible de embargos
judiciales. En Venezuela, la ley de alquileres de 1960
introdujo algunos controles. En Cuba, la reforma urbana
de 1961 declard de utilidad publica gran parte de la
.propiedad urbana y reglamenté el uso y la tenencia
de la vivienda.

78 Como se sabe, casi todas las grandes ciudades de
‘la regién cuentan con planes reguladores en los cuales
han. trabajado los mas destacados urbanistas contempo-
réneos europeos, norteamericanos y latinoamericanos.
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se hubiera asignado a la disposicién de grandes
avenidas y parques ornamentales mayor impor-
tancia que a la organizacién de los servicios ha-
bitacionales y comunales basicos, siendo asi que
éstos comstituyen, conjuntamente con la adecua-
da provisién de fuentes de abastecimiento, el
objeto fundamental de la planificacién urbana y
la razén de ser del municipio como célula basica
de servicios y de administracion piblica. La pre-
sién social originada por la magnitud y la com-
plejidad de los problemas habitacionales y la
falta de una adecuada orientacién se han tradu-
cido en tendencias negativas en el desarrollo mu-
nicipal que hacen mas dificil atin el manejo de
los problemas urbanos. Por otra parte, la con-
centracion excesiva de poderes y de decisiones
en los organismos centrales ha dejado a los mu-
nicipios casi completamente desarmados para
intervenir en la promocién y en el conirol de
su propio desarrollo. Por diversas razones que
actuaron de consuno, €l municipio latinoameri-
cano parece haber desviado sus preocupaciones
y su actividad hacia los aspectos mis formales
de la administracién piblica, como la recauda-
cién de ciertos impuestos y el control arquitecto-
nico de las obras en construceién.™

¢) Velores ¥ pautas socioculturales

Por lo que ella representa para la familia y
para la sociedad en el orden social y cultural
Y quizd también como consecuencia del papel
econémico y politico que han jugado en los pai-
ses de la regién, la vivienda y su marco comu-
nal se encuentran intimamente ligados al concep-
to sociocultural de prestigio. En algunas fases
del proceso de desarrollo de un pais ciertos va-
lores y pautas de prestigio en materia de vivien-
da pueden afectar negativamente los esfuerzos
racionales en procura de mejores condiciones de
habitacién. Aun cuando generalmente se trata
de aspiraciones auténticas, ciertos valores relacio-
nados con el disefio residencial y urbanistico
originan sobrecostos importantes que contribuyen
a encarecer la vivienda y los servicios y hacer
més complejos los esfuerzos para darles un tra-
tamiento adecuado. Uno de los ejemplos més
corrientes es la amplitud de las viviendas en tér-
minos de Areas construidas y espacios libres, Otro
es el caricter ornamental del disefio urbanistico
en cuanto a las caracteristicas y dimensiones de
las calles y areas verdes. Otro lo constituye la
idea de la vivienda como estructura aislada con
toda clase de servicios individuales, incluyendo
amplios jardines y espacios abiertos. Otro mas
es el recargo innecesario de las fachadas median-

79 Véase Unidn Panamericana, Informe final del Se-
minario Interamericano de Funcionarios y Técnicos de
Planeamiento Urbano (Bogota, 1958).



te costosos y complicados enchapes y un comple-
jo despliegue de carpinteria ornamental. Estos
y otros aspectos que en paises altamente desarro-
llados constituyen valores y aspiraciones norma-
les, en los paises en vias de desarrollo adquieren
una connotacién especial no sélo en la configura-
cién del problema habitacional sino también en
la formulacién de la correspondiente politica. En
efecto, al convertirse en aspiracién general en
las actuales condiciones de subdesarrollo, estos
valores encarecen fundamentalmente los costos
en relacién con la capacidad de pago y los re-
cursos del pais, limitando en forma decisiva las
posibilidades de una accién racional. De ahi que
las aspiraciones en materia de vivienda y servi-
cios queden por encima de las posibilidades de
los paises. Asi lo prueban los estindares —ge-
neralmente inspirados por grupos representati-
vos de los estratos medios y altos— que sirven
de base en la regién para la concepcién del pro-
blema habitacional como para la fijacién de las
metas fisicas de construccién de barrios y vi-
viendas.

Al lado de estos valores que tienen cierto ca-
racter universal, en los dltimos afios han venido
surgiendo en la regién otros mas artificiales pero
también de gran impacto en la complicacién del
problema de la vivienda. Se trata de la tendencia
a imitar en forma indiscriminada los aspectos
formales de la cultura y la tecnologia de los pai-
ses industrializades, lo que ha significado la
incorporacién en la construccién residencial de
algunos elementos que, lejos de facilitar la solu-
cién del problema, pueden coniribuir a compli-
carlo. Uno de ellos es el progresivo empleo de
concepciones y disefios arquitectnicos y materia-
les procedentes de paises muy desarrollados, por
lo general sin vinculacién alguna con la cultura
y la sensibilidad de las masas latinoamericanas,
Es bien conocida de los sociélogos y antropélogos
la actitud hostil, o al menos de incomprension,
de los sectores populares urbanos, suburbanos y
campesinos frente al tratamiento arquitecténico
caracteristico de los nuevos programas de vivien-
da. No se trata de que los sectores populares
latinoamericanos sean incapaces de comprender
las excelencias de una arquitectura y una cons-
truccion de avanzada, ni de negar la importancia
y la validez de la experiencia lograda en los pai-
ses industrializados. Se trata mas bien de hacer
notar el conflicto que experimenta una sociedad
en transicién como la latinoamericana —forma-
da basicamente por campesinos, obreros en pro-
ceso de industrializacién y grupos indigenas—
ante el especticulo de unas ciudades y unas vi-
viendas casi completamente extrafias a su cultura
y a sus necesidades sentidas y ademas costosas.
La alternativa no consiste en un simple “localis-
mo” arquitecténico y tecnolégico, sino en un au-

téntico “funcionalismo” que conjugue en forma
mis coherente las funciones reales y los valores
culturales de una sociedad en transicién con téc-
nicas avanzadas pero compatibles con las condi-
ciones, posibilidades y requerimientos del des-
arrollo. Es natural que los estrategas y progra-
madores de la vivienda encuentren en este aspec-
to de los valores socioculturales un serio escollo
que se opone a cualquier intento de racionalizar
los esfuerzos nacionales en el campo de la vi-
vienda.

d) Caracteristicas y tendencias de la actividad
constructora

La caracteristica principal de la actividad
constructora es el dualismo, pues ofrece simul-
taneamente los aspectos formales més avanzados
de la industrializacién y los mas artesanales y
hasta primitives. En casi todos los procesos de
construccién es posible observar la coexistencia
y aun la mezcla de los materiales y técnicas mas
industrializados con los mds tradicionales. Este
fenémeno no representaria una dificultad mayor
si no llevara frecuentemente aparejadas las des-
ventajas inherentes a ambos tipos de procesos y
muy pocas de sus ventajas. Asi, por ejemplo, la
produccién industrializada de materiales y de la
construccién misma no ha significado un des-
censo sensible de los costos de la construccién
residencial. Antes al contrario, es frecuente que
las empresas mejor organizadas se caractericen
por los precios mas altos del mercado. También
lo es que las construcciones adelantadas aparente-
mente con procedimientos industriales resulten,
al fin tan costosas o mis que las realizadas con
técnicas tradicionales. A esto debe agregarse el
impacto que sobre la economia del pais tienen
estos intentos formales de industrializacién en
términos de insumo de capitales y divisas. Por
ejemplo, la inexistencia de la materia prima ela-
borada nacionalmente que requieren ciertos ma-
teriales como €l asbesto-cemento, los perfiles me-
talicos, las porcelanas, los plésticos, la madera
laminada y otros, implica el fuerte sobrecosto
que lleva aparejada toda importacién (alto cos-
to de divisas, fletes, seguros, impuestos, depdsi-
tos previos, etc.). La inexistencia de suficiente
mano de obra calificada en los mercados nacio-
nales se traduce en contratacién de técnicos ex-
tranjeros o nacionales a alto costo o, en su de-
fecto, en desperdicio, de materiales y en bajo
rendimiento de los equipos. La reduccién del
tamafio de las operaciones hace que los equipos
industriales operen a altos costos, y como los in-
tentos de industrializacién se producen por lo
general aislados, no existe la sincronizacién y
la organizacién minima necesaria en el resto del
aparato productivo, que con frecuencia trabaja
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a nivel artesanal. Esta falta de coherencia se
traduce en bajo rendimiento de los equipos y
procesos industrializados y en claros desajustes
en el sistema tradicional de produccién. Todo
ello redunda finalmente en altos costos de pro-
duccién.

Otra caracteristica es la falta de organizacién
operativa de las industrias de construccién, de
materiales y de artefactos domésticos, las cuales
operan en la mayoria de los paises en forma es-
poradica y anarquica. Al parecer no hay indica-
dores de que cada una de ellas funcione orgéani-
camente ni de que las tres operen en forma ar-
ticulada. En los casos en que existe cierta orga-
nizacién a escala nacional, se diria que el sentido
de ésta es el de un mecanismo para la defen-
sa de intereses gremiales mis bien que el de un
6rgano de coordinacién téenica e industrial. Co-
mo ya se advirtié en relacién con los altos cos-
tos de la construccién, los paises de la region no
han incorporado ciertas técnicas de produccion
de gran utilidad como la normalizacién y la co-
ordinacién modular. La produccién en general
no parece responder a estudios exhaustivos del
mercado y muy pocos paises cuentan con catd-
logos nacionales de construccion. Es notoria la
falta de investigacion cientifica en este campo y
practicamente no existen programas nacionales
de asistencia técnica a los constructores. En muy
pocos paises hay organismos destinados a la ca-
pacitacién de la mano de obra y del personal
profesional intermedjo.

Debe tenerse en cuenta, ademds, que muchos
factores adversos suelen afectar al mercado de
Ia construccién, Uno de tales factores es la exis-
tencia de monopolios en los contratos de cons-
truccién y en la produccién y distribucién de
materiales. En el frente de la distribucién y la
promocién de materiales, se presentan general-
mente dos casos extremos: la falta de sistemas
adecuados para este fin o, por el contrario, la
existencia de complejos y costosos sistemas de
propaganda y distribucién que implican todo un
contingente de intermediarios y promotores de
venta a alto costo y campafas excesivas de pu-
blicidad. Es notoria asimismo la falta de meca-
nismos de distribucién en las ciudades medianas
y pequefias y en el campo.?® En materia de pre-
cios puede afirmarse que generalmente existe,
como consecuencia de los factores negativos ya
anotados, anarquia y tendencia a la especulacion.
En cuanto al financiamiento, las actividades de
construccién y afines no cuentan con un meca-
nismo especializado propio, a pesar de los pro-
gresos logrados en algunos paises a través de la

80 La falta de distribucién fuera de las grandes ciu-
dades origina sobrecostos por transporte que en muchos
casos hacen que éste iguale o supere al de los materia-
les y equipos.
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creacién de bancos de la construccién y de los
mecanismos de canalizacién de recursos finan-
cieros hacia la vivienda tal como el que existe en

Chile.

e) Limitaciones de la accién estatal

En el plano de la accién estatal se han lo-
grado progresos importantes en los tltimos vein-
te afios. Précticamente todos los paises cuentan
con organismos nacionales responsables de la
construccién de viviendas de interés social y en
muchos operan entidades semioficiales y priva-
das que tienen el mismo objeto. Estos mecanis-
mos se han visto notablemente favorecidos con
los programas interamericanos de crédito a lar-
go plazo y bajo interés, sobre todo en virtud de
la “Alianza para el Progreso”. Sin embargo, la
accién de estos organismos ha estado siempre
afectada por la limitacién de capitales naciona-
les y en algunos casos como consecuencia de la
falta de adecuados mecanismos de canalizacién
de los recursos real y convenientemente destina-
bles para vivienda. Los esfuerzos para mejorar
las condiciones habitacionales han encontrado al-
gunos escollos importantes en estos organismos
oficiales, semioficiales y privados. Entre esos es-
collos se cuenta la baja capacidad operativa que
es consecuencia de su burocratizacion caracterfs-
tica y de las interferencias negativas de orden
politico que con frecuencia afectan su funciona-
miento. Otro es que estos organismos general-
mente carecen de aptitud para actuar eficazmen-
te en el mercado y, por consiguiente para con-
trolar los factores generadores del problema. En
efecto, generalmente carecen de una sélida base
financiera y operan a merced del presupuesto pi-
blico, no tienen capacidad para expropiar terre-
nos y viviendas ni para regular el mercado y
en general carecen de un sistema funcional de
instrumentos complementarios de apoyo que les
permitan actuar simultaneamente sobre aspectos
claves de la politica de vivienda tales como el
financiamiento, el mercado de seguros e hipote-
cas, el control del desarrollo urbano y la regla-
mentacién de la produccién de viviendas.

Como consecuencia de estas limitaciones mu-
chos organismos nacionales de vivienda operan
a la deriva sin poder ejercer un impacto real-
mente eficaz. Por una parte son pocos los paises
que cuentan con una politica racional de vivien-
da y otro tanto puede decirse de los planes na-
cionales de construccién de viviendas. Por otra
parte, la naturaleza social del problema habita-
cional hace de las actividades nacionales en este
campo un factor intimamente ligado al interés y
a la presién de la opinién pablica, y en conse-
cuencia a las actividades electorales. Debe tener-
se presente que la politica y los programas de



vivienda afectan de una u otra manera a los te-
rratenientes urbanos y a los demds usufructua-
rios del mercado habitacional. Ello significa que
la accién de los organismos nacionales de vi-
vienda se encuentra de hecho sometida a una
serie de limitaciones y presiones de diversa in-
dole que la apartan del plano eminentemente téc-
nico en que deberia desenvolverse. De ahi que
los proyectos de estas instituciones presenten con
frecuencia limitaciones y deficiencias técnicas y
que sus principales beneficiarios no sean las fa-
n.liliai més afectadas por el problema habita-
cional.

f) Limitaciones en la concepcién del problema

No pueden dejar de mencionarse, para termi-
nar, las limitaciones propias del enfoque tradi-
cional latinoamericano para concebir y afrontar
el problema de la vivienda ni las limitaciones de
los instrumentos derivados de dicho enfoque.
Analizando cuidadosamente las caracteristicas y
los resultados practicos de la mayor parte de los
esfuerzos en materia de vivienda realizados en
la region en las dos dltimas décadas, se observa
en todos ellos un denominador comin: la idea
casi obsesiva de que las precarias condiciones
habitacionales obedecen bésicamente a la esca-
sez de viviendas en el mercado. Esta manera
de concebir teéricamente el problema tiene en
la practica serias consecuencias. Una de ellas
es que en el diagnéstico subestima el impacto
que las rigideces y limitaciones estructurales
caracteristicas de la regién tienen en la confi-
guracién del cuadro de las condiciones habita-
cionales. Como contrapartida se concentra la
atencién sobre todo en las deficiencias opera-
tivas de los instrumentos convencionales del
mercado. De ello se deriva una actitud sec-
torial y operacionalista, asi como un conjunto de
instrumentos y técnicas bien definidas. No se
pretende afirmar que los dos enfoques —el es-
tructuralista y el operacionalista, para darles al-
guna denominacién— sean forzosamente exclu-
yentes. Se propugna méds bien introducir una
escala de jerarquias que permite identificar y
aislar méas objetivamente las diferencias entre
las causas del problema y sus efectos en el diseflo
de una accién més racional. La consideracién de
este caricter no excluyente es algo méas que un
simple afan ecléctico y se justifica particular-
mente en el examen de los problemas de una

regién como América Latina, la cual ofrece se-
rios y definidos matices en su desarrollo a pesar
de su aparente homogeneidad. Partiendo de la
premisa bésica de que el problema es la esca-
sez, la respuesta mas generalizada ha consistido
en construir masivamente mas y mas viviendas
para absorber el déficit existente. En conse-
cuencia, la politica més eficaz dentro de este
enfoque ha de ser aquella que se traduzca en el
mayor volumen de inversiones en vivienda en
el menor tiempo posible. El instrumental ideal
de dicha politica estaria formado, como es 16-
gico, por todas aquellas medidas que produzcan
la canalizacién del mayor volumen de recursos
financieros hacia vivienda y aceleren mas la
construccién. Naturalmente, como sucede siem-
pre en toda generalizacién, podrian sefialarse
algunos casos excepcionales.

El complejo problema de la precariedad de
las condiciones habitacionales, sus causas y las
limitaciones para afrontarlo eficazmente y a
corto plazo, aceptado como base de esta con-
cepcion simplista, ha sido convencionalmente
identificado con el “déficit de habitaciones”. Y
éste —al menos aparentemente— ha quedado re-
ducido a la simple formulacién estadistica de la
diferencia aritmética entre el nimero de fami-
lias y el namero de viviendas confortables en
un momento dado. Deliberadamente o no, esta
limitada concepcién de la problematica de las
condiciones habitacionales ha inspirado la mayor
parte de las intenciones y los instrumentos para
la accién en materia de vivienda en América La-
tina. En ella se encuentran comprometidos mu-
chos esfuerzos y muchas experiencias de institu-
ciones nacionales, muchas campafias politicas y
muchos afios de trabajo de especialistas. Por
ello no es ficil contar a corto plazo con los ne-
cesarios cambios de actitud y con la formulacién
de los instrumentos teérico-conceptuales y me-
todolégicos que se requieren para intentar un
examen objetivo de la situacién y para formular
una alternativa. Indudablemente ello significa
que, hablando en términos generales, los esfuer-
zos en este campo no estdn orientandose objeti-
vamente, con la secuela del bajo rendimiento de
los recursos disponibles y quiza la pérdida de un
tiempo precioso para poner en marcha solucio-
nes mas efectivas. Sin embargo, las causas ge-
neradoras del problema continfian vigentes y los
efectos de las mismas se hacen cada vez mis
dramaiticos.
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METODOLOGIA DEL PRESUPUESTO ECONOMICO NACIONAL

LA RECIENTE EXPERIENCIA ARGENTINA

por Federico J. Herschel y Juan J. Santieri

El presente articulo se propone informar sobre algunas experiencias recogidas recientemente en
la Argentina en la preparacién de un Presupuesto Econdmico Nacional y su utilizacién como ins-
trumento complementario en los esfuerzos nacionales de planificacién. Tratandose de uno de los
primeros ensayos efectuados en esta materia en América Latina, ha parecido conveniente des-
cribir con cierto detalle los procedimientos empleados, cotejar las previsiones con las cifras defi-
nitivag o provisionales del primer afio para el que se formulan estimaciones, y esbozar brevemente
algunas lineas de investigacion que habrian de encararse en el futuro.

A. LAS CARACTERISTICAS DEL PRESUPUESTO ECONGMICO NACIONAL

1. Naturaleza, origen y propdsitos de las
previsiones a corto plazo

El Presupuesto Econémico Nacional (PEN)
puede definirse como €l conjunto de previsiones
cuantitativas de la evolucién de las principales
variables macroeconémicas y de sus interrela.
ciones en el futuro inmediato, con el objeto de
facilitar las decisiones de politica econémica y,
en los paises en que existen programas de des-
arrollo, para la verificacion ex ante del cumpli-
miento de sus metas anuales.!

Aun cuando algunos antecedentes ya se pro-
dujeron durante la guerra, sobre todo basados
en los trabajos de Keynes,? los presupuestos eco-
némicos se comenzaron a elaborar en forma sis-
tematica en los afios que siguieron a la Segunda
Guerra Mundial. Cabe mencionar entre los pio-
neros de esta clase de previsiones al Central
Planning Bureau de La Haya.? En la actualidad
se preparan presupuestos econémicos nacionales
en los Paises Bajos, Noruega,* Suecia, Francia e
Israel. En el Reino Unido, los Estados Unidos

1 H, J. Meyer lo define como “una prevision que
abarca el conjunto de relaciones econémicas que los di-
ferentes agentes econémicos de la nacidn tienen entre st
y con el resto del mundo” (“Réponses & quelques ques-
tions sur les budgets économiques”, en Etudes de Comp-
tabilité Nationales, N° 2, 1961.)

2 J, M. Keynes, “How to pay for the war”, Repro-
ducido en Lecturas sobre politica fiscal, seleccionadas por
un comité de The American Economic Association diri-
gido por Arthur Smithies y J. Keith Butters (Madrid,
1959), pp. 218-225.

8 Central Planning Bureau (Pafses Bajos), Scope
and Methods of the Central Planning Bureau.

4 Véase P. I. Bjerve, Planning in Norway, 1947-1956
(Amsterdam, 1959).
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y el Canada se elaboran prondsticos de la acti-
vidad econémica de similares caracteristicas.

La necesidad de contar con esta clase de
herramientas surge desde el momento en que la
adopeion de decisiones en materia econémica
debe tratar no s6lo de responder a los aconteci-
mientos ya producidos, sino de prever la evolu-
cién fulura para poder actuar antes de que los
hechos ocurran.

Es evidente que los presupuestos econémicos
nacionales no pudieron elaborarse antes de ade-
lantar en las siguientes &reas:

a) contabilidad nacional, a fin de tener un
marco basico de referencia para la presentacién
de los datos en los PEN y verificar retroacti-
vamente el grado de exactitud logrado en las es-
timaciones;

b) macroeconomia teérica, para poder ex-
plicar las relaciones causales existentes entre los
grandes agregados econémicos;

c) ciertas técnicas de investigacién, sobre
todo en el campo de la estadistica y la matema-
tica, que permitieron encontrar relaciones cuan-
tificadas entre variables o prever directamente
—por ejemplo a través de encuestas de magni-
tudes anticipadas— la evolucién de variables
econdmicas.

La caracteristica predominante de estas pre-
visiones esti en ser utilizada como instrumento
de la politica de estabilizacion.® La explica-
cién de este hecho consiste en que los paises
europeos —terminada la guerra— enfrentaban

5 Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Eco-
némicos (OECD), Techniques of economic forecasting
(Paris, 1965), p. 10.



tundamentalmente dos tipos de problemas: el de
las fluctuaciones de la actividad interna —tra-
tando de evitar crisis de desocupacién como las
que sucedieron a la Primera Guerra y posibles
presiones inflacionarias que ya se habian mani-
festado durante la guerra— y desequilibrios en
el balance de pagos, que tuvieron su expresién
mas visible en la escasez de délares. Para com-
batir estos peligros, en general, se utilizaron
politicas de tipo global (fiscal y monetaria, por
ejemplo). El uso de esta clase de instrumentos
concordaba en cierto modo con el aparato teé-
rico y estadistico que pudo usarse mejor en
aquellos momentos y que se basaba en los gran-
des agregados macroeconémicos. Las particula-
ridades de las estructuras econdémicas de estos
paises hacian también mas adecuado el uso de
tales instrumentos, salvo en lo que respecta a
los desequilibrios existentes en el periodo inme-
diatamente posterior a la guerra. Ademis existia
una considerable homogeneidad entre los secto-
res econémicos, flexibilidad en los factores, es-
tabilidad institucional, etc. Todo ello parecia
indicar que eran acertados, en general, los su-
puestos sobre la efectividad de tales medidas
globales,

La preocupacién en los paises de América
Latina en la década posterior a la Segunda Gue-
rra se concentrd, en lo fundamental, en el ana-
lisis y la proyeccién del desarrollo econdmico.
De ahi que los organismos nacionales de plani-
ficacién y la Comisién Econdémica para Amé-
rica Latina dedicaran un esfuerzo considera-
ble a la preparacién de planes de desarrollo a
largo y mediano plazo. Sin embargo, frecuen-
temente se produjeron dificultades en la ejecu-
cién de los planes, ya sea por no haber adoptado
las medidas de politica necesarias para imple-
mentar el plan general, o porque dificultades
que podriamos llamar de corto plazo ¢ frenaban
el ritmo de crecimiento. Se llegd, pues, a la
conclusion de que “para estructurar una politi-
ca deliberada de desarrollo siempre se necesita-
rd de un mecanismo que elabore decisiones, fije
objetivos y seleccione medios de accion, y se in-
forme, ademas, sobre la experiencia y resulta-
dos de las aplicaciones de esas medidas, a fin
de ajustarlas o corregirlas permanentemente de
acuerdo con las condiciones cambiantes de la
economia, o el mejor conocimiento que se vaya
adquiriendo del proceso econémico”.’”

Como resultado de esta preocupacién por

6 Para la distincién entre politicas de corto y de largo
plazo, véase E. S. Kirschen, Economic policy in our
time, Vol. I: “General Theory” (Amsterdam, 1964),
pp. 45.

7 La experiencia de los grupos asesores y los pro-
blemas précticos del desarrollo econémico (E/CN.12/
548), p. 6.

una mayor conexién entre las politicas a largo
(o mediano) y a corto plazo, en el aspecto ted-
rico se hizo resaltar el papel del presupuesto
econémico como herramienta de orientacion ge-
neral de las decisiones a corto plazo® y, en la
préctica, varios paises dieron cada vez mayor
importancia a las interrelaciones que deberian
guardar la politica de coyuntura y los planes de
desarrollo.

2. El presupuesto econdémico nacional
en la Argentina

Un departamento especifico del Consejo Nacio-
nal de Desarrollo (CONADE) empez6 sus fun-
ciones en los primeros meses del afio 1964. Una
primera estimacién del producto bruto se prepa-
15 en abril de dicho afio y en octubre se pre-
sent6 el primer informe completo referido a
1964. Aunque se pudieron utilizar algumos in-
dices (por ejemplo, datos sobre produccién de
algunos articulos), el atraso que en general exis-
tia ~—y en parte todavia existe— en la elabora-
cién de muchos guarismos histéricos permite
afirmar que el primer informe —a pesar de la
fecha de su presentacibn— tiene caracteristicas
de prediccién, observacién que no carece de im-
portancia, pues en el presente informe se hace una
evaluacién de los resultados de la prediccién lo-
grada para 1964.

El informe de 1965 se presenté en mayo del
mismo afio y se espera poder adelantar la ela-
boracién de los sucesivos para que su presenta-
cién se aproxime a la fecha ideal.

Los informes presentados hasta ahora han
servido como previsién econémica y como ins-
trumento auxiliar para verificar el cumplimien-
to de las metas del Plan de Desarrollo. Con ese
fin se ha establecido una estrecha colaboracion
del sector PEN con los sectores encargados de
la programacién general.

En lo que respecta a su utilizacién como he-
rramienta de politica, sélo ha sido empleado
como marco general de referencia, especialmente
con motivo de la presentacién del presupuesto
del gobierno nacional. Se espera que en el fu-
turo el PEN podra servir en forma més directa
como instrumento auxiliar de la politica econé-
mica. Con tal objeto se estima necesario contar
con un modelo econométrico —aunque sea rela-
tivamente simple— para poder cuantificar los
resultados de politicas alternativas,

Puede afirmarse que, aun con un modelo
econométrico sélo se pueden analizar ciertas
variables macroeconémicas fundamentales. Como

8 Algunas consideraciones sobre las relaciones entre
la programacion del desarrollo y el presupuesto fiscal
(E/CN.12/BRW.2/L.5, 14 de agosto de 1962).
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para la ejecucién del Plan de Desarrollo serd
necesario adoptar medidas determinadas en sec-
tores mds especificos, habri que complementar
el modelo economeétrico con otros métodos, entre
los cunales tal vez pueda brindar muchos frutos
el de experimentacién numérica.

En todos los paises que elaboran presupues-
tos econémicos se discutié si las estimaciones
deberian basarse esencialmente en un modelo
econométrico o en un sistema mads ecléctico.’ La
adopcion de este iltimo método, lejos de im-
plicar la no utilizacién de funciones economé-
tricas y hasta de modelos completos, sélo signi-
fica que el énfasis fundamental se dirige a otros
procedimientos, Hasta ahora, para confeccio-
nar el PEN en la Argentina se ha usado el pro-
cedimiento ecléctico, si bien dando desde el co-
mienzo gran importancia a la estimacién de
“ciertas funciones claves 1° con el doble propési-
to de que sirvieran como cifras de control de
las estimaciones obtenidas por otra via y fuesen
integradas posteriormente en un modelo econo-
métrico.

Las siguientes razones determinaron la elec-
cién del procedimiento no econométrico en la
primera etapa del trabajo:

a) La construccién de un modelo economé-
trico requiere tiempo para obtener los datos ade-
cuados, analizarlos, estudiar la evolucién de las
series a través de los afios que se analizan y
formular hipétesis sobre el comportamiento de
los agentes econémicos y para verificarlas des-
pués. Esta tarea ha sido mas dificil en €l caso
de que se trata porque hasta ahora sélo excep-
cionalmente se han construido modelos econo-
métricos o funciones de la economia argentina **
que pudieran haber servido de base para un
modelo que cumpliera las necesidades del PEN,
es decir, que pudiera ser utilizado como instru-
mento de prediccién y de andlisis de politicas
alternativas. Existen ciertas caracteristicas par-
ticulares de la economia argentina, ademas de
lo sefialado, que han dificultado la construccién
de un modelo en un plazo relativamente corto,
a saber:

i) la deficiencia de datos estadisticos que
puede existir para algunas variables (por ejem-
plo, no hay estimaciones sobre las existencias
industriales) ;

? QECD, op. cit., p. 26.

30 Véase, por ejemplo, Ive E. de Barreiros, A. Fu-
caraccio v F. J. Herschel, Funciones de consumo en la
Argentina, 1965 (ed. mimeografiada).

11 Véase, sin embargo, el trabajo de D. Pastore, In-
greso y dinero, Argenting 1935-60 (Buenos Aires, 1964),
y el articulo de A. A. Guadagni, “Un simple modelo eco-
nométrico de la Argentina”, en Revista de Economia
Latinoamericana, 1964. Debe tenerse en cuenta que des-
pués de publicados dichos estudios se revisaron los da-
tos del ingrese nacional.
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i)' la forma de obtencién de los datos esta-
disticos puede no guardar una estricta corres-
pondencia con la variable que se desea estimar;
asi, por ejemplo, la inversion privada en equipos
y maquinaria se estima por el método del flujo
de bienes, lo que puede discrepar con la inver-
sién real de las empresas;

iiZ) podria ocurrir también que el compor-
tamiento de los agentes econémicos en algunos
casos sufriera modificaciones més pronunciadas
de lo normal, debido a la influencia de factores
extraeconémicos o de otras razones particulares
del pafs.t?

b) Los modelos econométricos, en general,
son agregados 1* distinguiendo sélo un pequefio
niimero de sectores o industrias. Para los fines
del anélisis requerido en la Argentina —sobre
todo, para la verificacién de las metas del plan—
era necesario disponer de una desagregacién
mucho mayor que llegara hasta la rama in-
dustrial.
~ Las cifras que se indican en el presupuesto
econémico se refieren siempre al afio calendario,
es decir, no se hacen estimaciones que pudieran
senalar la evolucién que puede producirse “du-
rante” el afio. Aun cuando esta meta seria muy
deseable, no se cree posible alcanzarla muy ra-
pidamente, debido —en primer lugar— a que
las estadisticas del ingreso nacional tampoco son
elaboradas hasta ahora sobre la base de cifras
trimestrales o cuatrimestrales, lo que dificulta
su proyeccién para el futuro. Esta dificultad se
presenta también en otros paises.’’

Se ha seguido, en general, el sistema de con-
tabilidad social, tal como surge de la elaboracién

12 Aun podria discutirse si la inversién debe regis-
trarse en el momento en que se produce la incorpora-
cién fisica del bien o cuando se adopta la decision de
invertir. Un anélisis mas riguroso podria levarnos a
la conclusién de que lo que realmente se debiera con-
siderar es el momento en que se adopta la decision de
invertir. (Véase Albert G. Hart, “Capital appropriations
and the accelerator”, en Review of Economics and Sta-
tistics, Vol. LVII, n® 2 (mayo de 1965), pp. 123 ss.).

13 Véase al respecto los comentarios de Angel Monti
comparando paises industrializados con los de menos
desarrollo, “La programacién del financiamiento a corto
plazo”, en Boletin Econémico de América Latina, Vol.
X (1965), pp. 71-72.

14 Las caracteristicas de los modelos actualmente en
uso se analizan —entre otros— en los siguientes articu-
los: D, B. Suits, “Forecasting with an Econometric
Model”, en American Economic Review, Vol. LII, n°
1 (marzo de 1962), p. 104; M. Nerlove, “A Quarterly
Econometric Model for the United Kingdom”, ibidem,
p. 154; C. F. Christ, “Aggregate Econometric Models”,
ibidem, junio de 1956, p. 385; Central Planning Bureau
(Paiies Bajos), Central Economic Plan, 1951 (La Haya,
1961).

15 QECD, op. cit., p. 24. En la Argentina, una orga-
nizacién privada ha realizado recientemente la desagre-
gacién trimestral del producto, pero no existen estima-
ciones oficiales del mismo,



efectuada en las cuentas nacionales.*® Todas las
cifras se calcularon en pesos constantes, incluso
las cuentas nacionales, elaboradas como prueba
de consistencia. Dada esta finalidad, hasta el
momento no se han tenido en cuenta las dife-
rencias en la evolucién de los precios relativos.

Como se indico antes, las cuentas nacionales

¢ Véase CONADE, Cuentas nacionales de la Repi-
blica Argentina (Buenos Aires, 1965).

B. ASPECTOS GENERALES DE LA
ECONOMICO

La confeccién del PEN tiene como esquema ba-
sico la ecuaciéon de definicion:

PBI4+M=C +1,+C +L +V+X

El producto bruto interno (PBI) mas las im-
portaciones (M), primer miembro de la ecua-
cién, constituyen el total de bienes disponibles
para abastecer la demanda interna y externa.

El procedimiento de calculo descansa funda-
mentalmente en la determinacién de la oferta.
En efecto, el producto se calcula en forma ana-
litica, por sectores, grupos y ramas de origen. Las
importaciones también son objeto de una esti-
macién independiente, por tipos de bienes. Este
procedimiento difiere del aplicado en la mayoria
de los paises,” en que las estimaciones son de-
terminadas por la demanda. Cabe, pues, hacer
algunos comentarios sobre la orientacién meto-
dolégica seguida.

Por un lado, en los sectores en los que se re-
curre a la investigacién directa a las empresas
por medio de encuestas o consultas se puede su-
poner que éstas, al hacer sus estimaciones, ya
tienen en cuenta las posibilidades del mercado
para absorber la produccién prevista.

El enfoque adoptado puede justificarse tam-
bién por el comportamiento del mecanismo de
oferta y demanda en una economia inflaciona-
ria.’® Segiin el modelo indicado, el crecimiento

17 Como se puede ver en P. J. Bjerve, op. cit., tam-
bién en Noruega el método estd basado en el pronds-
tico de la oferta,

18 Es interesante transcribir el proceso seguido en
la construccién del modelo: “Un andlisis econométrico
preliminar de las funciones de inversion y de consumo
para la Argentina nos llevaron a la conclusion de que
una tentativa para estudiar el efecto de politicas de esta-
bilizacién a través de su influencia sobre la demanda
no hubiera sido muy fructifera... Estos resultados nos
llevaron a explorar una linea bastante diferente de ra-
zonamiento centrada en la relacién entre la politica de
estabilizacién y la produccién. De esta manera se puso
de relieve el impacto que las restricciones monetarias
tendrian sobre la decisibn de la demanda efectiva”
(Geoffrey Maynard y Willy van Rijckeguem, Stabiliza-

sirven como marco de referencia y verificacién
retroactiva de los guarismos contenidos en el
PEN. Esto no significa que las estimaciones es-
tén constrefiidas a la forma de obtencion de las
mismas. En ciertos casos podri ser necesario
efectuar estimaciones que no se incorporan a los
datos del ingreso nacional, pero que son conve-
nientes para apreciar en su conjunto la evolu-
cién futura de la economia de un pais.

ESTIMACION DEL PRESUPUESTO
NACIONAL

de la produccién (del sector no agropecuario)
dependia fundamentalmente de un incremento
del crédito destinado al sector privado. En otras
palabras, se podria afirmar que el limite a cor-
to plazo en la expansién del preducto reside en
una liquidez adecuada mas que en una demanda
insuficiente.

En cuanto a los componentes del gasto total,
se determinan en forma especifica: la inversién
bruta fija, la variacién de existencias y las ex-
portaciones. El consumo se estima por diferen-
cia, como un factor residual.

Como se ha sefialado en parrafos anteriores,
la proyeccién directa se controla por una esti-
macién parcial de los elementos que integran la
demanda, a través de funciones econométricas.

Para el afio 1964, por ejemplo, se determiné
un consumo privado de 692 200 millones de pe-
sos de 1960, por el procedimiento de estimacién
directa, y de 719 600 millones, basandose en la
siguiente funcién de consumo:

log C = 0.270 log Yn, +- 0.377 log Y?; +
(0.050) (0.059)

+ 0377 log C_, + 0.029
(0.076)

C = Consumo del afio ¢

Y2; = ingreso disponible de asalariados del afio t.

Yr; — ingreso disponible de no asalariados del
afio .

C_, = consumo del afio ¢_,.

Periodo de observacién: 1951-61 Rz = 0.938

De la misma manera se efectuaron estimacio-

tion policy in an inflationary economy. An analysis of
the Argentine case, 1966, edic. mimeografiada). En re-
lacién con este orden de ideas debe sefialarse que al
presentar las estimaciones para el PEN de la Argentina
correspondiente a 1965 se hizo notar que “una politica
monetaria restrictiva mas alld de lo necesario podria
poner en peligro el ritmo de crecimiento”.
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nes a base de funciones de la inversién privada
y del empleo.

Es de interés primordial analizar la posible
causa de las diferencias anotadas. Hasta ahora
no pudo adelantarse en este examen porque to-
davia no se han publicado las cifras correspon-
dientes a la utilizacién del producto bruto. Sin
embargo, parece razonable sostener que una sola
observacién no permite afirmar nada sobre las
posibles causas de discrepancia.

Resumiendo lo dicho hasta ahora, las etapas
del calculo son las siguientes:

a) determinacién del producto y la inver-
sién, a partir del flujo de bienes;

b) determinacién independiente de importa-
ciones, exportaciones y gastos del gobierno;

¢) calculo residual del consumo privado;

d) estimacién estadistica del consumo y la
inversién privados;

e) andlisis global de las discrepancias en las
variables antedichas sujetas a doble estimacién.

Como ya se ha indicado, uno de los objeti-
vos concretos del PEN es permitir, para cada
afio, la verificacién de las metas del plan con
las proyecciones que resulten de suponer que la
politica econdmica, tal como prevalece .cuando
se confecciona el PEN, no ha de sufrir modifi-
caciones. Se trata, pues, de una verdadera pre-
visién, especialmente en lo que concierne a las
estimaciones para las variables del sector pri-
vado. De la confrontacién de esta previsién con
las metas del plan de desarrollo pueden surgir
conclusiones importantes para la ejecucion del
mismo. Habria dos tipos de ajuste posibles:

a) puede ser necesario modificar la politica
econdémica para crear mayores incentivos o des-
incentivos a fin de lograr el cumplimiento de
las metas del plan;

b) en ciertos casos —por ejemplo, hechos de
fuerza mayor (malas cosechas debido a factores
climéiticos) — puede ser necesario modificar las
metas del plan.

C. COMPARACION DE LAS ESTIMACIONES DEL PRESUPUESTO ECONOMICO NACIONAL
DE 1964 CON LAS CIFRAS DEL ANO, DEFINITIVAS O PROVISIONALES,
CONOCIDAS HASTA LA FECHA

Como el propésito de este anlisis es sobre todo
metodologico, una mayor investigacion de las
discrepancias encontradas servird para mejorar
las estimaciones en el futuro. De este modo el
proceso de formulacién del PEN debe conside-
rarse como un proceso continuo, gracias al cual
se puede llegar, con el tiempo, a una mayor per-
feccion en las estimaciones y en la identifica-
cién de las causas que determinan los cambios
en las variables econémicas que se utilizan en
las proyecciones.

Al analizar las diferencias entre realidad y
estimacién pueden indicarse distintas fuentes de
error en las estimaciones:'®

1) La modificacién posterior de los datos uti-
lizados para el afio base puede alterar las esti-
maciones.

2) Los factores exégenos que influyen en las
variables determinan a veces variaciones impre-
vistas (por ejemplo, cambios en los mercados del
exterior).

3) Puede haber supuestos sobre politica eco-
némica que luego no se cumplen.

Las discrepancias hasta aqui indicadas pue-
den denominarse no sistematicas. Es previsible,
ademads, que se cometan errores sistematicos atri-
buibles al método de estimacién empleado y que,
por supuesto, merecen especial atencion.

El anélisis desarrollado a continuacién, aun-

19 Véase al respecto Central Planning Bureau (Paises
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que circunscrito en este caso a la economia ar-
gentina, puede tener un interés mas general, en
cuanto sefiala el tipo de problemas que suelen
surgir al comparar las previsiones con los datos
ex post.

Debe sefialarse que cuando se redactd este
trabajo, en algunos casos no existia informacion
sobre lo ocurrido en 1964, mientras que en otros
s6lo habia cifras preliminares o sujetas a poste-
rior revisién.

A continuacién se detallan los distintos resul-
tados obtenidos en las estimaciones de las prin-
cipales variables.

1. Producto bruto interno

Las diferencias entre €l crecimiento previsto por
el PEN (9.4 por ciento) y el incremento efecti-
vamente alcanzado (8.5 por ciento) se desagre-
gan a nivel sectorial en el cuadro 1.

Las discrepancias en el sector agropecuario 2°
son atribuibles a la compleja prediccion de una
de las principales variables que influyen en el
valor agregado del sector: el computo de las va-
riaciones de existencia del ganado vacuno. Asi-
mismo debe agregarse que las estimaciones de

Bajos, Scope and Methods

Bureau, parte 2, cap. IV.
20 En el anexo puede verse la metodologia empleada

para calcular el producto en los distintos sectores.

of the Central Planning



Cuadro 1

ARGENTINA: COMPARACION ENTRE LA PREVI-
SION Y EL CALCULO EX POST DEL PRO-
DUCTO BRUTO INTERNO, 1964
(Variaciones porcentuales respecto del afio anterior)

Cdlculo

I:(r’e%tfou;leg: preliminar

Sector mico Na- del Banco

Go” Gty

(ex ante) (ex post)
Agropecuario 7.0 9.6
Agricultura 116 14.1
Ganaderia 28 5.7

Construcciones y mejoras
por cuenta propia 70 6.0
Pesca 30.8 30.8
Canteras y minas 2.7 4.9
Industria manufacturera 18.2 14.3
Construcciones 48 8.8
Electricidad, gas y agua 8.1 10.2
Transporte 8.7 8.5
Comunicaciones 18 3.6
Comercio 7.6 5.6
Bancos, seguros y otros ser-

vicios financieros 0.2 0.5
Propiedad de vivienda 0.4 2.1
Servicios gubernamentales 0.5 0.3
Otros servicios 3.7 3.2
Total 94 8.5

produccién agricola que preparan los organismos
especializados difieren segin las distintas épocas
de su realizacién, lo que conduce a disimiles re-
sultados anuales segiin las cifras que se utilicen,

Las previsiones en el sector pesca han coin-
cidido con las cifras definitivas en tanto que en
el sector canteras y minas el crecimiento pronos-
ticado ha resultado menor que el registrado. Una
de las razones de esta discrepancia es la caren-
cia de series histéricas referidas a la produccién
de la mayoria de minerales y rocas de aplicacion
(las dltimas cifras oficiales de produccién se re-
fieren a 1962 y parcialmente a 1963).

En el sector manufacturero se ha sobrestima-
do la tasa de crecimiento, hecho que en términos
generales se atribuye a las expectativas optimis-
tas del conjunto de empresarios encuestados en
relaciéon con los niveles de produccién efectiva-
mente alcanzados.

Las comparaciones por grupos industriales
revelan para alimentos y bebidas una baja me-
nor que la efectivamente ocurrida; las diferen-
cias que mas influyeron se deben a las estima-
ciones de las ramas de bebidas gaseosas, vinos
y aziicar, mientras que en carnes (rama princi-
pal) las variaciones estimadas han coincidido
con las reales. En los grupos de textiles y con-
fecciones las diferencias derivan principalmente

de las ya referidas opiniones de los empresarios;
en los grupos maderas, papel y cartén, imprenta
y publicaciones, derivados del petrdleo, metales y
maquinarias y aparatos eléctricos las estimacio-
nes han resultado practicamente coincidentes con
lo observado a posteriori. En los grupos caucho
y vehiculos y maquinaria las discrepancias tam-
bién se explican por las estimaciones de los em-
presarios. (Es de hacer notar que la alta pon-
deracién de este dltimo grupo es lo que miés ha
incidido en la diferencia global de crecimiento
para todo el sector industrial.) La diferencia ob-
servada en el grupo cuero se debe al debilita-
miento en el ritmo de produccién del iltimo bi-
mestre del afio, por dificultades de la industria
en la colocacién de sus productos. Por dltimo, en
el grupo productos quimicos cabe sefialar que
las discrepancias se deben a la informacién defi-
ciente sobre datos basicos de algunas ramas y al
cardcter atomizado de ciertas producciones, que
hace dificil la estimacién de sus variaciones.
(Véase el cuadro 2.)

Son conocidas las dificultades que existen
para medir la evolucién del sector construccio-
nes, tanto en el cilculo anterior como en el dato
histérico. De ahi que sea razonable suponer di-
ferencias segin el método de estimacién que se
utilice.

Cuadro 2
ARGENTINA: COMPARACION ENTRE LA PREVI-
SION Y EL CALCULO EX POST DE LA PRO-

DUCCION MANUFACTURERA, 1964
(Variaciones porcentuales respecto del afio anterior)

Calculo pre-
Presupuesto liminar del

Grupos industriales Economico  Banco Cen-

Nacional tral y
(ex ante) CONADE
(ex post)
Alimentos y bebidas — 6.1 —10.4
Tabaco 2.7 8.0
Textiles 193 28.6
Confecciones 19.4 23.9
Madera 16.0 15.2
Papel y cartén 13.5 13.0
Imprenta y publicaciones 8.4 9.2
Productos quimicos 18.9 11.8
Derivados del petréleo 4.4 5.1
Caucho 31.0 21.7
Cuero 21.8 16.7
Piedras, vidrio y cerdmica 13.1 6.9
Metales 34.0 36.4
Vehiculos y maquinaria 51.9 32.0
Maquinaria y aparatos eléc-
tricos 16.0 17.7
Varios 18.2 14.3
Industria no captada 18.2 14.3
Total 18.2 4.3
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Los sectores de servicios muestran, en lineas
generales, estimaciones bastante similares a los
resultados definitivos.

En los graficos I y II se pueden observar las
desviaciones arriba comentadas, asi como los ca-
sos en que lag estimaciones coincidieron con los
datos reales. '

Grafico I

ARGENTINA: COMPARACION ENTRE LAS VA.
" RIACIONES PORCENTUALES ESTIMADAS
Y REALES DEL PRODUCTO BRUTO
INTERNO, 1964
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2. Demanda global

La diferencia entre la estimacion del producto
bruto interno efectuada y el célculo provisional
para 1964 afecta a la proyeccion de la inversién,
ya que esta variable se obtiene por sectores de
origen: de esa manera, al estimarse volimenes
de produccién diferentes, la inversién también
cambija. Las mayores discrepancias se encuen-
tran en el rubro automotores, donde las expecta-
tivas de produccién de los empresarios resulta-
ron optimistas con respecto a la realidad. En
cambio, tanto en tractores, como en el resto de
maquinaria y equipos nacionales la inversién
estimada coincide practicamente con la real. La
sobrestimacién de las importaciones de maquina-
rias y equipos se debio a la aplicacién, en el se-
gundo semestre de 1964, de normas de cambio
que restringieron la entrada de este tipo de bie-
nes al demorar el otorgamiento de divisas para
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Créfico 11

ARGENTINA: COMPARACION ENTRE LAS VA.
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importar, dando lugar a que las importaciones
reales de estos bienes resultaran inferiores a las
previstas, (Véase el cuadro 3.)

En el rubro construcciones se estimé una evo-
lucién menos favorable que la concretada, sobre
todo en lo que se refiere a las construcciones pi-
blicas. En las privadas la diferencia fue menor.

Como resultado de lo que antecede, la inver-
sién bruta fija estimada resulté superior a la real
en 6.5 por ciento. {Véase el grafico II1.)

La estimacién de la variacién de existencia
efectuada en el Presupuesto Econémico Nacio-
nal ha sido inferior a la realmente ocurrida, lo
que se debe principalmente a las dificultades para
medir la evolucién de los stocks ganaderos. In-
cluyendo la variacién de existencia en la compa-
racién, resulta que la inversién bruta interna es-
timada superé en 4.2 por ciento a la cifra real.

En lo que respecta al consumo del sector gu-
bernamental, la estimacién del Presupuesto Eco-
némico Nacional supers al célculo provisional en
2.2 por ciento. A su vez, al sobrevaluarse la in-
versién, el consumo privado, que se obtuvo por
diferencia entre la oferta global (producto bruto
interno e importacjones) y los restantes compo-



Cuadro 3

ARGENTINA: COMPARACION ENTRE LA PREVISION Y EL CALCULO EX POST DE LA INVERSION
BRUTA INTERNA Y SUS PRINCIPALES COMPONENTES, 1964
(Millones de pesos argentinos de 1960)

Ciélculo preli-
minar del Ban-

Concee (ex o) o Comral s porconsil
(ex post)
Automotores 470479 37133.2 +26.7
Tractores 6 799.2 6521.1 4+ 43
Maguinaria y otros equipos 35624.3 35816.7 — 05
Subtotal 894714 79471.0 4 126
Reparaciones 13 466.7 12406.1 -+ 85
Total de equipo nacional 102938.1 9] 877.1 4120
Inversién importada 38269.5 32664.2 + 172
Total de inversién en equipo 141207.6 124 541.3 + 134
Construcciones 89 940.7 92 526.6 — 28
Piblicas (33 363.0) (34964.4) — 4.6
Privadas (56 571.7) (57 562.2) — 17
Inversién bruta interna fija 231 148.3 217 067.9 + 6.5
Variacién de existencias 10 148.7 15138.1 — 28.6
Inversién bruta interna 241963.0 232 206.0 4 4.2

Grafico I

ARGENTINA: COMPARACION ENTRE LA ESTIMA-
CION DE LOS COMPONENTES DE LA OFERTA
Y LA DEMANDA GLOBALES, 1964

(Variaciones porcentuales respecto del afio anterior)
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Nota: Importaciones y exportaciones a base de délares
corrientes. Variables restantes a base de pesos nacio-
nales de 1960.

nentes de la demanda global, resulté subestimado
en 3 por ciento.

3. Cuenta corriente del balance de pagos

La cifra del saldo de mercaderias obtenida por
el Presupuesto Econémico Nacional es superior
a la del Banco Central como consecuencia, fun-
damentalmente, de la sobrestimacién de las ex-
portaciones en un 2.8 por ciento en relacién al
dato real. (Véase el cuadro 4 y el grifico IV.)

La explicacién radica en que se esperaba un
monto mayor de exportaciones de carnes, cueros
y lanas. Esta diferencia resulté en parte com-
pensada por una subestimacién en las ventas al
exterior de cereales y lino (—4 por ciento).
(Véase el cuadro 5.)

En lo que se refiere a carnes, las distintas me-
didas internas tomadas para reconstituir los plan-
teles tuvieron por efecto restringir la oferta, pro-
duciendo una elevacién de precios en el mercado
interno. Paralelamente, la Junta Nacional de
Carnes tomé diversas disposiciones tendientes a
ordenar los embarques con el fin de evitar la
caida de los precios internacionales que se hu-
biera producido de aumentar la oferta de carnes
por parte de Argentina en el mercado mundial,
Ello produjo la declinacién paulatina del ritmo
de las exportaciones, acentuada en el dltimo cua-
trimestre, a la que se deben las discrepancias en-
tre ambos cilculos.
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Cuadro 4

ARGENTINA: COMPARACION ENTRE LA PREVISION Y EL CALCULO EX POST DE LA CUENTA
CORRIENTE DEL BALANCE DE PAGOS, 1964

(Millones de délares)

Presuguesto Calculo preli-

Econqmico minar del Ban- Diferencia

Nacional co Central porcentual

(ex ante) (ex post)
Exportaciones 1450.0 14105 2.8
Importaciones 1 075.0 10774 - 02
Saldo de mercaderias 375.0 333.1 12.6
Servicios reales -— 107.0 — 1025 — 44
Saldo del balance comercial 268.0 230.6 16.2
Servicios financieros — 1120 — 1020 9.8
Saldo del balance de pagos en cuenta corriente 156.0 128.6 21.3

Grafico IV

ARGENTINA: COMPARACION ENTRE LA CUENTA
CORRIENTE DEL BALANCE DE PAGOS ESTI-
MADA EN EL PRESUPUESTO ECONOMICO
NACIONAL Y EL CALCULO PROVISIO-

NAL DEL BANCO CENTRAL, 1964
(Millones de délares corrientes)
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Las diferencias observadas en las exportacio-
nes proyectadas de cueros y lanas, superiores a
las realmente efectuadas, se deben a las retencio-
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nes realizadas por acopiadores y exportadores,
particularmente en los iltimos meses del aiio,
desalentados ante el tipo de cambio vigente. La
disminucién de la faena de ganado vacuno, ya
comentada, también afecté en parte a las expor-
taciones de cueros.

En el rubro cereales y lino, las diferencias se
deben a una reactivacion de las exportaciones,
en especial de trigo, en los Gltimos meses del afio,
como consecuencia de las ventas concertadas en
el segundo semestre y de la agilizacién de las
operaciones de exportacién por parte de la Junta
Nacional de Granos.

Analizando las cifras globales de importacio-
nes, puede sefialarse que el céleulo coincide préc-
ticamente con los datos de la Direccion Nacional
de Estadisticas y Censos. (Véase el cuadro 6.)
Sin embargo, discriminando el monto total por
tipos de articulos, se observan algunas discrepan-
cias en los rubros hierro, maquinarias y combus-
tibles. En cuanto al hierro y a los combustibles,
la estimacién resulté menor a lo efectivamente
importado; en el caso de las maquinarias, en
cambio, las importaciones fueron mayores que
las estimadas. Con respecto a los demds rubros
los datos coinciden o registran diferencias mi-
nimas.

La causa principal de las discrepancias exis-
tentes entre las estimaciones de la importacion
de maquinarias es la demora en la tramitacion de
las solicitudes de importacién por parte del Ban-
co Central de la Repiiblica Argentina, que trajo
como consecuencia cierto debilitamiento en el
ritmo de las entradas de bienes de capital.

Finalmente, las diferencias en el rubro hierro
provienen principalmente del aceleramiento de
la produccién de SOMISA en los Gitimos meses



Cuadro 5

ARGENTINA: ESTIMACION EX ANTE Y DETERMINACION EX POST DE LAS EXPORTACIONES, 1964

(Millones de délares)

Direccion No-
cional de Esta-

PEN Py Diferencia
Grupos y subgrupos (ex ante) dtsnczo;: Cen- porcentual
(ex post)
1. Ganaderia 649.0 590.0 10.0
a) animales vivos 22.0 24.0 — 83
b) carnes 350.0 329.0 6.4
c) cueros 70.0 58.0 20.7
d) lanas 150.0 129.0 163
e) productos de lecheria 34.0 31.0 9.7
f) subproductos ganaderos 23.0 20.0 15.0
II. Agriculiura 670.0 695.0 — 36
a) cereales y lino 480.0 500.0 — 40
b) harina y otros productos 25.0 27.0 - T4
¢) oleaginosos 119.0 120.0 0.8
d) granos elahorados 9.0 8.0 12,5
e) frutas frescas 26.0 28.0 — 11
f) frutas secas 6.0 8.0 —25.0
g) otros productos de la agricultura 5.0 4.0 25.0
II1. Forestales 17.0 16.0 6.3
IV. Mineria 19.0 13.0 46.2
V. Caza y pesca 5.0 4.0 25.0
VI. Diversos articulos 90.0 920 - 22
Total 1450.0 14100 2.8
Cuadro 6

ARGENTINA: ESTIMACION EX ANTE Y DETERMINACION EX POST DE LAS IMPORTACIONES, 1964

(Millones de délares)

Direccion Na-

Presupuesto .
Grupos Econgmico fillos ';lflclad; Ié?: Diferencia
Nacional porcentual
(ex ante) ( sos
ex post)
1. Sustancias alimenticias 54.7 53.4 24
II. Tabaco y sus manufacturas 0.3 04 —9250
III. Bebidas 2.8 2.8 —_
IV. Textiles y sus manufacturas 49.8 51.3 — 29
V. Sustancias y productos quimicos 112.1 114.9 — 24
VI. Papel, cartén y sus artefactos 38.1 378 0.8
VII. Madera y sus artefactos 67.8 67.7 01
VIII. Hierro (incluidos minerales de hierro) 120.2 134.8 —1038
IX. Maquinaria 380.1 339.3 12.0
X. Metales 88.3 91.7 — 37
XI. Piedras, vidrio y ceramica 14.1 16.2 —13.0
XII. Combustibles y lubricantes 731 83.7 —127
XIII Caucho y sus manufacturas 33.5 38.8 —13.7
XIV. Varios articulos 40.1 44.5 — 99
Total 10750 1077.2 - 02

285



del afio, lo que determiné un aumento de las im-
portaciones con respecto a los niveles habituales.

4., Sector Gobierno General

En términos generales, en el célculo del sector
gubernamental influye la falta'de datos corres-
pondientes a las jurisdicciones provinciales y mu-
nicipales, hecho que implica la posibilidad de
que se produzean diferencias; en efecto, la nece-
sidad de estimar sus respectivas evoluciones se-

Cuadro 7

ARGENTINA: COMPARACION ENTRE LA PREVL
SION Y EL CALCULO EX POST DE LOS
GASTOS CORRIENTES DEL GO-

BIERNO GENERAL, 1964
(Varaciones porcentuales respecto del afio anterior)

Presu-
puesto Datos
Concepto Econé-  provisio-
mico Na- nales
cional  (ex post)
(ex ante)

1. Ingresos corrientes 184 21.1
a) Impuestos indirectos 12.0 16.3
b) Impuestos directos sobre so-

ciedades anénimas — 54 — 55
¢) Impuestos directos sobre uni-

dades familiares — 54 — 55
d) Aportes jubilatorios 431 43.3
e) Ingresos provenientes de pro-

piedades y empresas y

otras transferencias co-

rrientes de unidades fa-

miliares 23.5 60.9

2. Gastos corrientes 29.8 374
a) Gastos de consumo 228 35.0
b) Subsidios 38.8 383
¢) Intereses de la deuda pu-

blica 45.7 471
d) Transferencias corrientes a
las unidades familiares 39.1 41.1

3. Ahorro — —

gin la tendencia histérica puede inducir a dis-

crepancias importantes al cabo de varios afios,

Debe observarse que, luego de realizado el pri-
mer Presupuesto Econémico Nacional, las cifras
del Sector Gobierno fueron modificadas, en es-
pecial las de las dos jurisdicciones citadas, lo que
explica las diferencias que se encuentran en va-
lores absolutos entre las dos estimaciones.

En particular, los rubros mas importantes en
los que la evolucién esperada difiere de la obser-
vada son los gastos de consumo y los impuestos
indirectos. (Véase el cuadro 7.) En gastos de
consumo, los elementos con que se contaba al
tiempo de realizar la estimacion no permitieron
evaluar exactamente los incrementos de sueldos
ocurridos en los tltimos meses del ejercicio, que
fueron liquidados especialmente en octubre, alti-
mo mes del afio fiscal. Ademas hubo aumentos
significativos en los gastos de remuneraciones en
provincias y municipalidades, sobre todo en la
Municipalidad de Buenos Aires, donde practica-
mente se duplicaron durante 1964, lo que tam-
poco pudo ser tenido en cuenta. '

En los impuestos indirectos la diferencia se
debe a las estimaciones referentes a provincias
y municipalidades, las que se efectuaron toman-
do como base una evolucién similar a la que se
proyecté para el gobierno nacional, lo que impi-
dié captar los aumentos mayores ocurridos, espe-
cialmente en la Municipalidad de Buenos Aires.

En dos rubros menores (otras transferencias
de familias e ingresos procedentes de propieda-
des y empresas) se encuentran diferencias impor-
tantes que se deben a que los mismos fueron es-
timados en funcién de su evolucion histérica,
siendo asi que en 1964 presentaron un compor-
tamiento no comin en ahos anteriores.

5. Comparacién internacional

A fin de poder apreciar debidamente las discre-
pancias que se han producido en la estimacién
del primer PEN en la Argentina, en los cuadros
8 y 9 se pueden observar las estimaciones pre-
vias y la realidad, en comparacién con las de
Noruega y Suecia.

D. INNOVACIONES INTRODUCIDAS RECIENTEMENTE EN LA METODOLOGIA DEL PEN

La experiencia hasta ahora recogida en la deter-
minacién de las cifras contenidas en el PEN, por
una parte, y los requerimientos formulados por
los organismos de decisién, han llevado a consi-
derar las necesidades que pueden surgir en el
futuro y la mejor forma de proveer a ellas. Se
creyé que era fundamental:

1) mejorar los datos primarios que sirvieron
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para la elaboracién del PEN, observacion aplica-
ble —en especial— al sector construcciones;

2) utilizar €l PEN en mayor medida para el
andlisis de politicas alternativas;

3) emplear instrumentos:de analisis —por
ejemplo, la matriz de insumo-producto— que pu-
dieran servir como prueba de consistencia de las
estimaciones efectuadas.



Cuadro 8

COMPARACION ENTRE LA PREVISION Y EL CALCULO EX POST DEL PRODUCTO BRUTO INTERNO
EN LA ARGENTINA (1964) Y NORUEGA (1947)

Producto bruto interno del

p : Desviacion
Sector ano anterior = 100 (% sobre el afo
(ex ante) (ex post) base)
Argentina, 1964
Agropecuario 107.0 109.6 2.6
Agricultura (111.6) (114.1) — 25
Ganaderia (102.8) (105.7) 2.9
Construcciones y mejoras (107.0) (106.0) 1.0
Pesca 130.8 130.8 —
Industria manufacturera y canteras y minas 117.2 113.8 3.4
Construcciones 104.8 108.8 — 4.0
Electricidad, gas y agua 108.1 110.2 — 21
Transporte 108.7 1085 0.2
Comercio 107.6 105.6 2.0
Otros sectores 101.8 101.8 —
Total 1094 108.5 0.9
Noruega, 1947
Agricultura 105.0 115.0 —10.0
Bosques 109.2 109.8 — 0.6
Pesca 108.3 166.7 — 584
Caza de ballena 147.6 244 .4 —96.8
Industria manufacturera y mineria (incluido
electricidad) 1113 117.8 — 65
Censtrucciones 104.5 116.2 — 107
Navegacién 114.1 136.2 —221
Otros transportes 100.9 1174 —16.5
Comercio 107.3 114.6 - 13
Otros sectores 1015 100.6 0.9
Total 1074 1136 — 6.2

FuenTE: Noruega: P. J. Bjerve, op. cit.

Cuadro 9

COMPARACION ENTRE LAS PREVISIONES Y EL CALCULO EX POST DEL BALANCE DE RECURSOS .
EN SUECIA (1963) Y LA ARGENTINA (1964)

(Variaciones porcentuales respecto al ano anterior)

Suecia, 1963 Argentina, 1964
Concepto
(ex ante) (ex post) (ex ante) (ex post)

Oferta

Producto 4.5 3.5 9.4 8.5

Importacién 4.0 7.0 9.6 98
Demanda

Inversién bruta privada 1.5 0.5

Inversién del gobierno central 5.5 2.0 10.1 8.6

Inversién de los gobiernos locales 115 14.0

Exportaciones 6.5 7.0 6.2 33

Consumo privado 4.0 4.0 9.0 8.9

Consumo del gobierno central 7.0 75 } — 33 —11

Consumo de los gobiernos locales 5.0 5.0 E .

FuentE: Suecia: OECD, op. cit., p. 89.
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A continuacién se comentan algunos de los
trabajos iniciados para cumplir dichos propé-
sitos.

1. Analisis del sector construcciones

Este sector tiene considerable importancia en la
economia nacional. Representa el 4 por ciento
del valor agregado y el 42 por ciento de toda la
inversion bruta fija; esa inversion, ademas, equi-
vale al 9 por ciento de la utilizacion del ingreso
bruto nacional. En los momentos actuales, cuan-
do todavia existe una desocupacion considerable,
debe destacarse también la alta elasticidad ocu-
pacién-ingreso de este sector. Debe tenerse en
cuenta, por ultimo, la importancia de cierto tipo
de viviendas dentro de un programa de politica
social.

Por las razones indicadas parece conveniente
tener estimaciones directas de la evolucion futura
de este rubro. Es importante destacar que la es-
timacién ex post que se realiza para calcular el
producto nacional dista mucho de ser perfecta,
debido a la deficiencia de las estadisticas de base.
Esta dltima reflexién constituyé una razén adi-
cional para emprender una investigacion espe-
cial del sector.

Se ha iniciado, por lo tanto, una encuesta diri-
gida aproximadamente a 100 empresas de la cons-
truccién en la Capital Federal y el Gran Buenos
Aires, que se realiza mediante entrevistas perso-
nales. Complementariamente, se llevard a cabo
una consulta similar, en forma postal, a 500 em-
presas del interior del pais. Es evidente que en
este sector surgen ciertos obstdculos que no se
han encontrado en las empresas industriales, en-
tre ellos: @) la baja concentracién de las empre-
sas respecto al total de la produccién, b) la impo-
sibilidad de tener una informacién completa so-
bre el universo, del que deberfa tomarse una
muestra representativa, y c) las particularidades
del sector, que crean dificultades para definir el
incremento fisico de la produccién. A fin de lo-

grar datos itiles para la politica de vivienda, se
cree conveniente, tanto en las proyecciones como
en la elaboracion de datos histéricos, contar con
una cierta desagregacién minima que permita
captar la construccién de tipo modesto.

Para reunir elementos con los que evaluar la
bondad de la estimacién ex post hasta ahora rea-
lizada (basada en las autorizaciones para cons-
truir, como ya se dijo), se incluird una pregunta
relativa a los permisos de construccién obtenidos
en cada uno de los dltimos tres afios por las em-
presas encuestadas. Como hasta ahora, a falta
de otras informaciones, se ha estimado la evolu-
cién futura del sector construcciones partiendo
de la proyeccién de las industrias que proveen
insumos a dicho sector, se incluyé otra pregunta
acerca de los materiales empleados (hierro, ce-
mento, sanitarios, vidrio). También se tratara
de obtener datos sobre la cantidad de personal
empleado.

2. Relaciones interindustriales como
prueba de consistencia

Hasta ahora se han efectuado ciertas pruebas de
consistencia interna de las proyecciones del PEN,
Estas son fundamentalmente de dos tipos: globa-
les, es decir, a base de ecuaciones macroeconémi-
cas de definicién (por ejemplo, la ecuacién de
bienes y servicios disponibles y su utilizacién) o
para los distintos productos o ramas (por ejem-
plo, se verifica que la oferta de trigo —prove-
niente de la cosecha de un afio més las existencias
de afios anteriores— equivale al consumo inter-
no, mas la exportacién, mas el saldo remanente
al fin de un periodo determinado).

No se han analizado en forma intensiva, en
cambio, las relaciones que existen entre insumos
y producto final. Se piensa que estas relaciones
pueden investigarse por el método de correlacio-
nes (en el cuadro 10 se indican, a titulo de ejem-
plo, algunas relaciones a analizar en el futuro) o
bien utilizando la matriz de insumo-producto.

Cuadro 10

EJEMPLOS DE INTERRELACIONES INDUSTRIALES PROPUESTAS PARA EL ANALISIS DE LA
EVOLUCION MANUFACTURERA

Articulo

Rama o grupo

Produccién de harina

Produccién de azlcar

Alcohol puro

Elaboracién de pan
Elaboracién de fideos y otras pastas alimenticias
Elaboracién de galletas y bizcocho

Produccién de bebidas sin alcohol
Elaboracién de dulces, mermeladas y jaleas
Produccién de chocolate, caramelos, pastillas, etc.

Fabricacién de licores y otras bebidas alcohélicas
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Cuadro 10 (Continuacién)

Articulo

Rama o grupo

Leche industrializada
Produccion de uva para vinificar

Produccién de fibra de algodén
Consumo de algodén por hilanderias

Lana industrializada

Produccidn de hilados sintéticos

Produccién de fibras sintéticas (rayén, cord, etc.)
Importacién de papel de diario

Produccién de celulosa
Importacién de celulosa

Produccién de papeles

Produccién de acido sulfiirico

Produccién de petrdleo crudo
Importacién de petrdleo crudo

Importacién de caucho

Faena de ganado vacuno (cueros obtenidos)
Produccién de piedra caliza

Produccién de cemento

Produccién de ladrillos

Elaboracién de acero (laminados)

Producciéon de pinturas

Fabricacién de parquets

Carpinteria de obra (metilica y de madera)

Fabricacién de pinturas
Produccién de cubiertas y cdmaras
Parque automotor

Produccién de automotores

Produccién de hierro
Produccién de acero
Produccién de cemento

Produccién siderirgica

Produccién de chapas de hierro

Manteca, crema, quesos y otros productos de lecheria
Elaboracién de vinos

Hilados y tejidos de algodén
Fabricacién de medias

Tejidos y articulos de punto de algoddn
Fabricacién de indumentaria en general

Hilados y tejidos de lana

Medias

Tejidos y articulos de punto de lana
Fabricacién de indumentaria en general

Tejidos de seda natural y artificial
Medias
Fabricacién de indumentaria en general

Produccién de cubiertas
Produccién de diarios y revistas

Produccién de papeles en general
Hilado de seda artificial

Actividad de imprenta y publicaciones
Indice de volumen fisico de las actividades:
a) quimica

b) papelera

c¢) textil

Refinerias de petrdleo
(obtencion de todo tipo de productos)

Indice del volumen fisico del grupo industrial
Caucho

Produccién de cubiertas y cAmaras
Produccién de calzado de goma

Produccién de calzado de cuero
Elaboracién de cueros curtidos

Elaboracién de cal
Elaboracién de cemento

Volumen fisico de construcciones

Talleres mecdnicos para automotores

Miquinas y motores no eléctricos

Produccion de mosaicos
Produccién de articulos de cemento y fibrocemento

Volumen fisico del grupo
Metales

Fabricacién de cocinas y otros artefactos anilogos
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Cabe pensar en dos tipos de prueba utilizan-
do la matriz de insumo-producto:

a) como fest minimo, partiendo del vector
de valor agregado y usando la matriz de coefi-
cientes técnicos, se determina la demanda final
(Y) a fin de verificar que no haya valores ne-
gativos para Y;

" b) partiendo de una estimacién de la de-
manda final exbgena, se tratard de comprobar
si la misma es consistente con la estimacién del
valor agregado obtenida fuera de la matriz. En
este caso se habra de establecer que el vector X
determinado por la ecuacién siguiente sea con-
sistente con las cifras obtenidas:

I—-A)1Y=X

Puede lograrse igual resultado si se comienza
el procedimiento a partir del valor agregado
—-como en a)— y se compara el valor asi deter-
minado para Y con una proyeccién exdgena del
vector de demanda final.?* :

3. Andlisis de la demanda de bienes de consumo

Hasta ahora se han efectuado pruebas de con-
sistencia entre la oferta global para consumo
-—determinada como residuo partiendo de los
datos de la oferta global menos la inversién, la
exportacién y el consumo del gobierno— y
la demanda de consumo privado, estimada a
base de funciones de consumo. Conviene esta-
blecer funciones de consumo més desagregadas
para hacer iguales comprobaciones por sectores
y eventualmente por .productos. Se ha planea-
do realizar una encuesta de consumo que mejo-
raria la informacién obtenida anteriormente 22
y verificar algunas funciones ya determinadas.
En el futuro podria ensayarse la incorporacién
de algunas preguntas sobre expectativas (pers-
pectivas de cambios en el ingreso y posible ad-
quisicién de bienes duraderos).

4. Evolucién probable dentro del periodo
anual proyectado

Seria muy conveniente predecir no sélo los cam-
bios que se producirian en un afio futuro, sino
también en qué forma se comportarin las va-
riables durante €l afio. Para ello se ha iniciado

21 Véase H. S, Levine, “Input-output analysis and

Soviet planning”, en American Economic Review, Vol.

LIIL, n® 2 (mayo de 1962), p. 132.

22 Véase CONADE, “Encuesta sobre presupuestos de
consumo d