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DESARROLLO: IMAGENES, CONCEPCIONES, CRITERIOS,
AGENTES, OPCIONES!?

por Marshall Wolfe *

I. IMAGENES DEL DESARROLLO

Hace mas de 25 afios que los dirigentes politicos
de la mayoria de los pueblos vienen apoyando la
idea del “desarrollo” como tema central de la po-
litica gubernamental, y afirmando que todos los
pueblos tienen el derecho a desarrollarse y tam-
bién la capacidad para hacerlo. Tetricos y prac-
ticos, de los origenes mas variados, han explora-
do las bases y repercusiones de esta posicién, que
se ha popularizado por diversos medios. Miles de
especialistas han llegado a derivar del “desarro-
llo” su medio de vida.

Esta prolongada preocupacién por el desarrollo
no ha acercado el mundo a un consenso defini-
tivo sobre qué es el desarrollo ni sobre cémo de-
be alcanzarse; sorprende que diferentes concep-

* El autor es actualmente Director de la Divisién de
Desarrollo Social de la Comisién Econémica para Amé-
rica Latina.

! Este trabajo se preparé para contribuir al debate
de las cuestiones que han de confrontarse en un intento
por definir un “enfoque unificado del analisis y la pla-
hificacién del desarrollo”. Desde 1971, la Comisién Eco-
némica para América Latina ha estado colaborando con
el Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas
para el Desarrollo Social y la Divisién de Desarrollo
Social de las Naciones Unidas en exploraciones multi-
disciplinarias de este tema. La informacién sobre las
iniciativas de las Naciones Unidas que condujeron al
proyecto conjunto, y sobre diversos estudios acerca de
temas conexos, figura en “La planificacién y el desarro-
1lo socioeconémico unificado: nuevos horizontes”, Revis-
ta internacional de desarrollo social, No. 3 (Publica-
cién de las Naciones Unidas, No. de venta: E71.IV.9),
Las conclusiones preliminares del grupo investigador
se reprodujeron en un informe preliminar del Secreta-
rio General titulado “Informe sobre un criterio unifi-
cado para el andlisis y la planificaciéon del desarrollo”
(E/CN.5/477, 25 de octubre de 1972). También se ha
publicado el informe de una reunién de un grupo de
expertos sobre esta cuestion, realizada en Estocolmo
del 6 al 10 de noviembre de 1972 (E/CN.5/490, 23 de
enero de 1973).

ciones y enfoques sigan coexistiendo e interpe-
netrandose, sin verse afectados por las demostra-
ciones que, de su mutua incompatibilidad o de
su incongruencia con la experiencia, se hacen en
namerosas publicaciones polémicas y criticas.
Casi ninguna de las ideas sobre el desarrollo que
estaban en boga hace 25 afios ha sido desacredi-
tada definitivamente —a juzgar por la frecuen-
cia con que aparecen en las declaraciones de po-
litica— pero junto a ellas han surgido ideas muy
diferentes, muchas de las cuales se derivan de in-
terpretaciones del cambio societal vigentes mucho
antes de que la expresiéon “desarrollo” saltara al
primer plano. Las circunstancias en que se rea-
liza el debate internacional en torno al desarrollo
promueven el eclecticismo, la fécil aceptacién de
novedades superficiales, la indecisién ante opcio-
nes definidas y el olvido de la experiencia pasa-
da. De hecho, el debate consiste en gran medi-
da en afirmaciones rituales o en un diilogo de
sordos.

De este debate pueden deducirse varias con-
cepciones del desarrollo y enfoques radicalmen-
te diferentes. Las diferencias se centran en torno
a las cuestiones siguientes: a) imagenes del orden
internacional y de su papel en el desarrollo nacio-
nal; b) imégenes de las estructuras sociales nacio-
nales existentes y de las relaciones de poder; c)
imagenes tefiidas de apreciaciones valorativas so-
bre la sociedad futura que se espera que surja del
proceso de desarrollo; d) naturaleza de los agen-
tes en que se confiard para que dirijan o im-
pulsen el desarrollo; e) opciones que tienen los
agentes al tratar de avanzar desde el presente
insatisfactorio hacia el futuro preferido. Légica-
mente, las concepciones y enfoques adoptados
respecto de estas dos wltimas cuestiones deben
derivar de los adoptados en relacién con las mis-
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mas. En la practica pueden no corresponder muy
estrechamente.

La primera cuestion sugiere tres imagenes po-
sibles de las relaciones internacionales en cuan-
to al desarrollo: una procesién, una piramide vi-
viente y una carrera hacia un pozo sin fondo.

La primera imagen ha presidido las activida-
des de los organismos burocraticos y de investi-
gacién internacionales; de asesores y promotores
profesionales; de los informes, resoluciones y re-
comendaciones dedicados a la proposicion de
que los gobiernos son entidades racionales, bené-
volas y consecuentes, ansiosas de progresar hacia
el “desarrollo”, la “modernizacién” y la “justi-
cia social” solo con que se les diga como hacer-
lo; y de que en algin lugar existe la Verdadera
Senda, que se les puede sefialar. Que los manua-
les producidos por los mecanismos internacionales
aparentemente no los hayan puesto en esa buena
senda todavia, significa que debe haber faltado
alguna instruccién esencial. De esta manera los
manuales para el desarrollo se vuelven cada vez
mas complicados y “generales”. Se magnifica la
“planificacién” como una entidad mistica que re-
solvera todos los problemas una vez que se Ja con-
ciba correctamente: “la planificacion debe pres-
tar méas atencién a...”; “la planificacién debe
ser general...”; “la planificacion establece...,
permite. .., dispone...”, como lo expresan las
férmulas de los informes internacionales. La su-
posicién de racionalidad y benevolencia efectiva
o potencial de los gobiernos vincula a los paises
de altos ingresos con los de bajos ingresos en la
btsqueda del desarrollo. Si aquéllos no han he-
cho todavia lo suficiente por ayudar a éstos, lo
hardn tan pronto como se les demuestre en for-
ma convincente que tanto su deber como su in-
terés lo aconsejan.

La concepcion del desarrollo es lineal. Se re-
sume en la consigna de “cerrar la brecha”. Ima-
ginemos una procesién desordenada de paises.
Los primeros avanzan cémoda y confiadamente,
ya dentro de las fronteras de la Tierra Prometi-
da. Unos pocos paises en el medio marchan rapi-
damente, intentando vencer la fatiga y hacer
caso omiso del hambre y los pies adoloridos, vien-
do como comienza a estrecharse la distancia que
los separa de los primeros. Un mayor niimero
de paises, méis pequefios y mas débiles, se dis-
tancian cada vez mas de la vanguardia, mien-
tras envian desesperados mensajes hacia la cabe-
za de la columna: “Cumplan con su deber: ayi-
dennos a marchar maés ripidamente”. Algunos
gritan y se desgarran la piel de frustracién; unos
pocos se han detenido en una apatia desespera-
da. Los manuales generalmente critican algunas
de las medidas tomadas por los primeros en el
pasado; el “costo humano” fue innecesariamen-
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te elevado. Sugieren atajos basados en esta expe-
riencia, pero en lo principal suponen no sélo que
la direccién tomada por la vanguardia era la
correcta para sus propios intereses, sino también
que es conveniente y posible para los seguidores.

Sugieren la segunda imagen las opiniones de
muchos socitlogos y estudiosos de la ciencia po-
litica, y de algunos economistas, que rechazan o
desestiman el clamor por manuales de desarro-
llo universalmente aplicables, y que ponen en
duda la capacidad de la mayoria de los gobier-
nos nacionales, y del propio orden internacional,
para generar procesos que justifiquen las espe-
ranzas que se han puesto en la expresion “des-
arrollo”. Desde este punto de vista, los procesos
de desarrollo seguidos por los paises que actual-
mente tienen altos ingresos no son validos hoy
para el resto del mundo, salvo muy contadas ex-
cepciones. En realidad, los paises de altos ingre-
sos han podido “desarrollarse” en gran medida
gracias a su capacidad para explotar y dominar
a los demas, y con distintas apariencias esto si-
gue siendo verdad hoy dia. Mientras perduren
sus actuales estructuras econémicas y politicas,
son incapaces por naturaleza de ayudar a los de-
mas paises a que los alcancen. Los modelos que
ofrecen atraen al resto del mundo a un callejon
sin salida, debilitando la capacidad nacional de
tomar las decisiones necesarias para un desarro-
llo auténtico y auténomo.

Por tanto, el sistema mundial esti representa-
do por una pirdmide viviente, en vez de una pro-
cesién: los paises que estan en la cima son ca-
paces de subir cada vez mas porque descansan
sobre los hombros de los que estin debajo. Como
la pirdmide es una estructura viviente, se halla
en continuo movimiento: los que estin abajo in-
tentan encaramarse o escapar, y los que estin
arriba intentan maniatarlos en su lugar median-
te combinaciones cambiantes de fuerza y enga-
fio, amenazas e incentivos. Los que estan arriba
s¢ apoyan unos en otros, pero al mismo tiempo
cada uno trata de levantarse sobre luos hombros
de los demas. De vez en cuando una gran con-
vulsién estremece toda la pirdmide, cuando la
competencia en la cima se vuelve violenta y au-
mentan las oportunidades que tienen los de abajo
de subir o escapar. Para los que ahora estin
cerca de la base de la pirdmide, el “desarrollo”
presupone la destruccién de toda la estructura y
su reemplazo por relaciones ignalitarias y coope-
rativas entre las unidades. Esta imagen piramida!l
del sistema internacional suele acompafiar a una
imagen semejante de las estructuras de poder
dentro de las unidades. Puede o no concluirse
que los patrones de consumo y produccién de
los paises que estin ahora en la parte superior
de la pirdmide son inalcanzables o inconvenien-



tes para el resto; en todo caso, se busca un ma-
yor énfasis en el control gubernamental de la
produccién, en formas colectivas de consumo y
en la distribucién equitativa de bienes y servi-
cios para continuar la transformacién de las es-
tructuras piramidales nacionales e internacio-
nales.

Cobra rapidamente importancia una tercera
imagen que niega premisas fundamentales co-
munes a las otras dos respecto de la viabilidad
y conveniencia del aumento a largo plazo de la
produccién y el consumo y de la capacidad ilimi-
tada de la innovacién tecnolbgica para resolver
problemas. Los recursos naturales son finitos;
la alteracién del medio ambiente que es insepa-
rable de cualquier esfuerzo prolongado por au-
mentar los niveles de produccién y consumo de
una poblacién mundial que crece cada vez mads
lleva al desastre ecolégico; la esperanza de que
las sociedades de bajos ingresos tengan alguna
vez recursos y capacidad productiva suficientes
para alcanzar los niveles actuales de bienestar
material de las sociedades de altos ingresos es
absurda; éstas perecerdn y arrastraran al resto
de la humanidad con ellas si no transforman sus
propias expectativas y modos de vida. Esta ima-
gen, planteada primeramente por especialistas
en demografia y en ecologia, se estd difundien-
do entre la opinién publica informada con gran
rapidez, ayudada por la notoriedad cada vez ma-
yor de subproductos no deseados del crecimiento
econémico y demografico. En otros medios, es-
pecialmente en la opinion pablica de las socieda-
des que mas pugnan por “cerrar la brecha” o en-
caramarse en la pirimide, crea, como es natural,
frustracién y rechazo intensos,

Segilin este diagnostico, la procesién se dirige
no hacia la Tierra Prometida, sino hacia un pozo
sin fondo. La lucha piramidal tiene lugar sobre
arena movediza, la que tragara a todos los par-
ticipantes tanto mas rapidamente cuanto mis se
esfuercen por subir. La {inica esperanza es dete-
ner la procesién o la lucha, estableciendo priori-
dades completamente diferentes para la activi-
dad humana, logrando que el crecimiento demo-
grafico sea de cero, cuidando los recursos y su-
bordinando la produccién y el consumo a la man-
tencién de un equilibrio ecolégico que sea via-
ble a largo plazo.

Estas tres imagenes resumen una gran varie-
dad de corrientes de opinién, muchas de ellas
antagénicas entre si. El primer bando cuenta con
partidarios que van desde los creyentes fervo-
rosos en la planificacién econométrica y en la
elevacién al méaximo de la inversiéon productiva,
hasta profetas y promotores del “desarrollo de
los recursos humanos”, “el desarrollo de la co-
munidad”, “la motivacién por los logros”, etc.

El minimo comiin denominador es la fe en la ra-
cionalidad y benevolencia potenciales de los go-
biernos nacionales y del orden internacional. En
el segundo bando forman desde varias escuelas
de marxistas revolucionarios —que aspiran a la
transformacién simultinea del orden internacio-
nal y del control nacional de los medios de pro-
duccién como requisitos previos para el desarro-
llo equitativo a escala mundial— hasta “realis-
tas” preocupados por las posibilidades de super-
vivencia, de maniobra y de aumento de la capa-
cidad de negociacién nacionales o de clase, den-
tro de estructuras de dominacién y dependencia
que se consideran inherente y permanentemente
paralizantes e inequitativas. El minimo comin
denominador es la preocupacién por cuestiones
de poder y por la identificacién de fuerzas so-
ciales capaces de dirigir el “desarrollo”. En el
tercer bando militan desde quienes creen que
pueden surgir y surgirin sociedades humanas
mas felices y mas creadoras sobre la base de
una transformacién de los valores actuales, hasta
profetas de la hecatombe inevitable de toda la
raza humana. El minimo com{in denominador es
el rechazo de la viabilidad y de la conveniencia
de continuar aumentando indefinidamente la po-
blacién y la produccién.

Afin predomina el primer bando en el campo
internacional, pero con muchos indicios de estar
perdiendo confianza en si mismo y de estar con-
taminindose cada vez mas con preocupaciones
emanadas de los otros dos bandos. El eclecticis-
mo y el ansia de satisfacer todos los intereses ca-
paces de hacerse oir en las reuniones interna-
cionales, caracteristicos de este campo, lo hacen
vulnerable a esa contaminacién. Cada vez se insta
mas a los gobiernos a hacer cosas diferentes y a
hacerlas mejor que en el pasado. Los portavoces
oficiales denuncian la corrupcién, el burocratis-
mo, la distribucién desigual y la dependencia ex-
terna, y prometen que sus respectivos gobiernos
enmendaran rumbos. Las declaraciones sobre la
necesidad de hacer frente a las realidades de po-
der internacionales y nacionales, de buscar apo-
yo sobre la base de los intereses de determinadas
clases y en determinadas politicas de desarrollo,
aparecen incluso en los predmbulos de los planes
de desarrollo econémico. Comienza a reconocerse
oficial y expresamente, por mucho que este re-
conocimiento sea a regafiadientes, lo indispensa-
ble de limitar la poblacién y conservar los recur-
sos, asi como los peligros y la futilidad de pro-
ducir por producir.

Hay limites claros a la capacidad de las orga-
nizaciones intergubernamentales o de los gobier-
nos nacionales para determinar logica y objetiva-
mente las consecuencias de las muchas variantes
de las tres imagenes y escoger en consecuencia
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un marco politico arménico. Es tarea dificil
para los especialistas en estudios sobre el desarro-
llo, cuyo status depende de la realidad de algo
identificable como “desarrollo”, sobre el cual
puedan aconsejar utilmente a los gobiernos, y
efectuar investigaciones orientadas a la for-
mulacién de politicas. Es tarea atin més dificil
para los dirigentes politicos y para los adminis-
tradores. ;Qué sucedera si el Estado, tal como
esta constituido ahora en los paises ricos y en
los pobres, es incapaz por naturaleza de llevar
adelante el “desarrollo” de los paises pobres me-
diante la accién racional, benévola y planifica-

ble, o si lo que hasta ahora se ha considerado
“desarrollo” lleva al desastre? ;Qué funcion le
quedara al tedrico y al asesor del desarrollo? ;A
quién debera asesorar, si ha de hacerlo? ;Puede
abrigar la esperanza de formular concepciones
o criterios de desarrollo que correspondan a pro-
cesos de cambio reales, viables y convenientes;
que sean susceptibles de intervencion guberna-
mental racional en pro del bienestar humano, y
que sean inteligibles, por lo menos como base
para discutir posibles lineas de accién, para per-
sonas cuyo punto de vista sufre la influencia de
alguna de las tres imagenes?

I1. CONCEPCIONES, VALORES Y CRITERIOS PARA ESTILOS DE DESARROLLO

En los primeros afios de la preocupacién inter-
nacional por el “desarrollo” sus proponentes da-
ban por supuesto casi universalmente, con diver-
sos grados de énfasis y de disposicién a admitir
la importancia de otros factores, que su elemento
central consistia en elevar la produccién por ha-
bitante, principalmente mediante la industria-
lizacién, y que esto requeria la elevacién al ma-
ximo de la tasa de inversién “productiva”. Este
punto de vista suponia explicita o implicitamen-
te que los paises industrializados de altos ingre-
sos del mundo son “desarrollados”, que ésta es
una situacién envidiable, y que el resto del mun-
do puede alcanzarla. Los proponentes del “des-
arrollo” podian tener dudas respecto de la capa-
cidad de los paises menos favorecidos para “des-
arrollarse” mediante la industrializacién, pero
como la tinica otra posibilidad parecia ser que
siguieran siendo pobres y atrasados, estas dudas,
en la atmdsfera de consenso sobre el derecho
universal a desarrollarse, se excluian del debate
piblico intergubernamental.

En la actualidad esta concepcién del desarro-
llo ha sido criticada tan repetidamente y desde
tantos puntos de vista que prestarle mayor aten-
cién seria como hacer lefia del arbol caido. Pese
a todo, sigue porfiadamente vigente en los pun-
tos de vista de muchos dirigentes politicos, pla-
nificadores y empresarios y el considerarla
como una opcién real que debe refutarse con-
diciona la forma en que otras corrientes de opi-
nién buscan concepciones méas satisfactorias de
desarrollo. Su argumento consiste en que la
bisqueda exclusiva de un objetivo de creci-
miento econémico ha resultado contraproducen-
te. En realidad, los dltimos 25 afios ofrecen
muy pocos ejemplos convincentes de paises que
hayan sido capaces de una bisqueda exclusiva
del crecimiento econémico durante cualquier ex-
tensién de tiempo, aunque puede haber habido
muchos dirigentes politicos y planificadores que
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creyeron estar intentindolo. Una bisqueda ex-
clusiva de este tipo requiere una combinacion
excepcional de fuerza y continuidad del régimen
politico, de dotaciéon de recursos y de una co-
yuntura internacional favorable. En los pocos
casos en que estos requisitos han estado presen-
tes, la blsqueda exclusiva del crecimiento econé-
mico no ha sido contraproducente en sus propios
términos, ni en el de los intereses de los grupos
que controlan el proceso, aunque los resultados
estén abiertos a la critica desde el punto de vista
del bienestar humano y de los valores de equi-
dad y pese también a que cabe dudar de la ca-
pacidad de manejar a largo plazo las tensiones
resultantes.

En los ataques contra la identificacion del des-
arrollo con el crecimiento econdémico se mezclan
comiinmente varios tipos de argumentos: los cos-
tos humanos son demasiado altos; los resultados
son inevitablemente inequitativos; el tipo de “so-
ciedad de consumo” a que conduce es indeseable
por naturaleza, aunque se alivien las inequidades;
las resistencias societales y las incompatibilidades
estructurales obstaculizaran o perturbaran el pro-
pio crecimiento econémico a menos que en el mo-
delo de desarrollo se sitile en primer plano el
cambio de la sociedad; las relaciones internacio-
nales son incompatibles con la industrializacion
acabada de los paises ahora atrasados. A veces
los proponentes de enfoques optativos del desarro-
llo dan la impresién de estar inspirados por pre-
misas de valor al rechazar como criterio exclu-
sivo el del “crecimiento econémico” pero a la
vez parecen estar recurriendo a argumentos
“précticos” para tratar de convencer a los di-
rigentes politicos y a los planificadores de que
no dara resultado. A veces los propios plani-
ficadores parten de un intento por comprender
y evitar los “obsticulos sociales” practicos que
se suponen responsables de la frustraciéon de sus
estrategias de crecimiento econdémico, y entonces
introducen premisas de valor para reforzar sus



argumentos en favor de los cambios estructura-
les necesarios.

Las reuniones internacionales recientes dan la
impresién de que los argumentos sblo han pene-
trado superficialmente en el pensamiento de los
dirigentes politicos y en la opinién piblica de la
mayoria de los paises. Persiste la suposicién de
que todos los paises enfrentan una opcién real
entre “concentrarse en el crecimiento econémi-
co” (imitando las primeras ‘“etapas” de los pai-
ses ahora “desarrollados”) o equilibrar el creci-
miento econdémico (que se supone esencial en
todo caso) con grandes asignaciones de recursos
a servicios sociales y con medidas de redistribu-
cién del ingreso (imitando las etapas posteriores
de los paises ahora “desarrollados™). Estas supo-
siciones son compatibles con cualquiera de las
dos primeras iméagenes antes descritas, aunque
los agentes y las estrategias serian diferentes.
Desde luego que son radicalmente incompati-
bles con la tercera imagen, aunque puede obser-
varse una divisién semejante, todavia embriona-
ria, entre las politicas propuestas que hacen hin-
capié en impedir un mayor crecimiento econé-
mico y las que hacen hincapié en las exigencias
de distribucién y bienestar de una sociedad que
se despreocupe del desarrollo econémico.

En la bisqueda de concepciones mas adecua-
das de lo que es el desarrollo y por qué se lo
quiere, parece esencial insistir en una distincién
clara entre dos usos legitimos de la expresién
“desarrollo”, pero también es necesario mantener
en contacto permanente entre si las interpreta-
ciones derivadas de estos dos usos:

a) El “desarrollo” consiste en procesos de cre-
cimiento y de cambio relacionados sistematica-
mente entre si en las sociedades humanas, deli-
mitadas por las fronteras de los Estados naciona-
les, pero ademis interdependientes en alto grado
a escala mundial. Estos procesos tienen muchas
uniformidades y secuencias previsibles, pero tam-
bién tienen caracteristicas unicas en cada pais o
sociedad, derivadas de su historia, sus caracteris-
ticas y valores culturales, el tamafio de su te-
rritorio y el volumen de su poblacion, su dota-
cién de recursos, su estructura de clases y las re-
laciones internas de poder, su lugar en el siste-
ma internacional, etc. Cada sociedad tiene una
variedad mas o menos limitada de opciones que
le estan abiertas y una capacidad mas o menos
limitada de escoger entre las opciones. En cual-
quier momento la capacidad politica de escoger
entre las opciones puede o no ser compatible
con' las posibilidades reales de desarrollo, y tanto
la capacidad de escoger como la variedad de po-
sibilidades estin cambiando permanentemente.
En este sentido, la tnica alternativa general al
“desarrollo” es estancamiento o decadencia. En

diferentes momentos el “desarrollo’ puede llegar
a ser mds o menos espontdneo o sujeto o decisio-
nes de politicas racionales y a la planificacién;
mas o menos conflictivo o pacifico; mas o me-
nos equitativo o inequitativo; mas o menos orien-
tado a la inversién o al consumo; mas o menos
auténomo o dependiente en el plano nacional.
También puede ser més o menos susceptible de
fracasar a causa de coniradicciones internas, o
viable a largo plazo, pero no parece haber nin-
guna razén adecuada para suponer que cual-
quier patrén nacional de desarrollo pueda conti-
nuar indefinidamente sin agotar sus potencialida-
des y enfrentar el fracaso o la transformacién.
En este sentido el desarrollo es inevitablemente
desarrollo societal; con fines analiticos pueden
tratarse por separado los aspectos econémicos, so-
ciales, politicos y de otro orden, pero conduce a
error considerarlos como diferentes clases de des-
arrollo. En principio, los componentes del desarro-
llo como sistema pueden determinarse empirica-
mente, mediante el estudio de sus interacciones,
aunque tal vez no sea plenamente posible en la
practica. En este sentido, podria justificarse sen-
tar la norma de que ciertas cosas que acontecen
en una sociedad determinada, y ciertas medi-
das gubernamentales, quedan fuera del sistema
de interacciones del desarrollo, 0 no estan rela-
cionadas con ellas de ninguna manera que afecte
en medida importante al futuro proceso de cam-
bio del desarrollo.

b) El “desarrollo” expresa una aspiracién por
una sociedad mejor. En este sentido, implica op-
ciones derivadas de juicios de valor con respec-
to al contenido y las caracteristicas de una so-
ciedad mejor. También implica juicios de valor
respecto del derecho de la sociedad existente a
escoger entre esas opciones y a llevar a cabo su
decisién mediante una politica de desarrollo, por
intermedio del consenso general o por interme-
dio de agentes que afirman representar los me-
jores intereses de la sociedad. Puede suponerse
asimismo que las opciones se consideran viables
en vez de utbpicas; para cada sociedad, deben es-
tar dentro de los limites fijados por los procesos
y la capacidad de “desarrollo” en el primer sen-
tido. La concepcién del desarrollo como una as-
piracién orientada por valores brinda un marco
de referencia para aclarar lo que cada sociedad
quiere hacer, lo que puede hacer y cuiles pue-
den ser las consecuencias y requisitos a corto,
mediano y largo plazo. También en este sentido
el desarrollo es societal y constituye un sistema
de interacciones, pero el contenido del sistema
esta determinado por los valores y preferencias
de las fuerzas dominantes en la sociedad. Todo
aquello a lo que estas fuerzas asignan gran prio-
ridad es parte de su estilo preferido de desarro-
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o, puedan o no advertirse interacciones impor-
tantes con otros componentes del estilo.

Desde un punte de vista internacional, de la
distincién anterior entre dos usos de la expresién
“desarrollo” es posible pasar a las siguientes pro-
posiciones: i) Los estilos nacionales de desarro-
llo diferentes son legitimos, posibles y, en rea-
lidad, inevitables; iZ) Todos los paises tienen la
posibilidad de escoger entre ciertos estilos, pero
la variedad de opciones factibles es diferente de
un pais a otro; iiz) Desde el punto de vista de
los valores aceptados internacionalmente, el esti-
lo escogido debe ser compatible con un criterio
minimo: aumento de la capacidad de la sociedad
para funcionar a largo plazo en favor del bienes-
tar de todos sus miembros; iv) Cada sociedad
enfrenta el desafio de elaborar un estilo de des-
arrollo que corresponda a este criterio, mediante
la investigacién permanente, cada vez mis rea-
lista e informada, de las opciones de que dispone,
y mediante la elaboracién de los principios y téc-
nicas correspondientes para la toma de decisio-
nes; v) La definicién de un estilo de desarrollo
societal no puede estar limitada a complementar
los objetivos relativos al ingreso nacional con un
conjunto de objetivos “‘sociales” convencionales
y sectoriales cuantificados, aunque estos objeti-
vos tienen un lugar legitimo en la definicién;
vi) No es necesario que las opciones que lleven
a un estilo de desarrollo se estiren para ser “am-
plias”, en el sentido de asignar un lugar a toda
forma concebible de accién pihblica y “tomar en
cuenta” las interrelaciones de todo con todo el
resto; el logro de un estilo viable de desarrollo
puede requerir una capacidad para concentrarse
en ciertos objetivos claves en cada etapa, redu-
ciendo al minimo la distracciéon de recursos y de
la atencién publica hacia otros objetivos que son
deseables en si. Estas opciones no pueden regirse
por “derechos” aplicables universalmente; wvii)
El acento en una racionalidad cada vez mayor
en el diagnéstico y en la toma de decisiones no
significa que toda sociedad pueda esperar alcan-
zar un estilo “tecnocratico” de desarrollo com-
pletamente arménico; la opcién siempre serd un
proceso politico; el debate y el conflicto respecto
de las opciones tienen un lugar legitimo en cual-
quier estilo de desarrollo aceptable. El resultado
puede ser un estilo arménico impuesto por un
grupo dominante {inico, o un estilo semiarméni-
co surgido de la negociacién y transaccién entre
grupos cuyos objetivos sean fundamentalmente
compatibles, o un callején sin salida en los casos
en que ningln grupo sea capaz de dominar y las
posiciones se hallen demasiado alejadas entre si
para llegar a una transaccién viable desde el
punto de vista del desarrollo.

La demostracién de la necesidad de escoger

un estilo arménico de desarrollo y la argumenta.
cién en favor de estrategias para la accién acor-
des con el estilo escogido suponen la presencia
de uno o més agentes capaces de comprender la
demostracién y de actuar como se les aconseja.
En la practica, se encuentran miultiples agentes
posibles con diverso grado de permeabilidad ante
esas demostraciones y argumentacién, sobre la
base de sus valores, de sus preconcepciones del
desarrollo y de sus intereses inmediatos, y capa-
ces en diversa medida de emprender la accién
pertinente. Estos agentes posibles tienen razones
diferentes para querer el “desarrollo”, como lo
conciben, y asignan a éste diferentes prioridades
dentro de toda su amplia gama de objetivos. Una
demostracién que sea convincente para uno de
estos posibles agentes puede ser inteligible para
otro e inaceptable para un tercero. Estas notas
han insistido en lo absurdo que es dar consejos
sobre el desarrollo a una inexistente entidad ar-
ménica, benévola, racional y poderosa, interesa-
da exclusivamente en la manera mas eficaz de
impulsar el desarrollo para aumentar el bienes-
tar humano. Para disipar esta nocién bastaria
que el lector pensara un momento en el juego de
diferentes intereses, rigideces, irracionalidades y
propensiones a eludir las opciones y a preferir la
accién ritual a la accién efectiva en cualquier
actividad organizada en la que haya ingresado.

Los especialistas en ciencias sociales y los pla-
nificadores no pueden monopolizar ni controlar
la biisqueda de estilos de desarrollo nacional mas
auténticos y viables orientados por ciertos valo-
res, pero tampoco pueden limitarse a papeles ins-
trumentales y aceptar como dadas las directri-
ces para el desarrollo emanadas del liderazgo po-
litico o del consenso popular. Estas directrices ja-
mais seran suficientemente armoénicas. En coyun-
turas relativamente favorables al desarrolio, el
liderazgo politico que represente los elementos
mas dindmicos de una sociedad determinada ocu-
para el centro de la escena e intentard actuar so-
bre la base de alguna estrategia de desarrollo
explicita o implicita. Sin embargo, no puede es-
perarse que se preocupe solo del desarrollo; su
primera preocupacion ha de ser la de asegurar
su propia supervivencia y reforzar su control
del poder, y esto requerird una combinacion de
acciones que desde el punto de vista estricto del
desarrollo son en parte no atinentes, derrochado-
ras o dafiinas. El liderazgo politico puede dejar-
se seducir por falsas ilusiones de omnipotencia y
estar muy mal informado sobre su verdadera
capacidad. Mas ain, el dirigente politico y el
administrador enfrentan una sucesién de opcio-
nes limitadas, en que la eleccién estd en parte
predeterminada por los precedentes o por pre-
siones inmediatas, cuyas consecuencias para un



estilo de desarrollo, aunque se hayan definido
las lineas principales del estilo preferido, son obs-
curas o ambiguas. Las consecuencias de estas op-
ciones limitadas no pueden comprenderse en for-
ma adecuada mediante la experiencia o la intui-
cién, y son pocas las decisiones que cuentan con
aprobacién unanime ni siquiera dentro de la es-
fera de liderazgo politico.

Por tanto, la labor del especialista en ciencias
sociales y del planificador es ayudar a los dirigen-
tes politicos —y a todos los interesados en la
politica gubernamental— a tomar las decisiones
mas racionales, teniendo en cuenta todos los fac-
tores pertinentes, en busca de un estilo de des-
arrollo que sea viable y aceptable en sus lineas
principales en opinién de ambas partes, y ayu-
dar a reducir la proporcién de decisiones que
son contraproducentes en relacién con el estilo,
sin aspirar a una compatibilidad irrealmente ri-
gida. Dificilmente puede llevarse a cabo parte
importante de esta tarea mientras la monopolicen
especialistas que se comunican mediante una jer-
ga técnica. Progresard en la medida en que la
practica de pensar en estilos de desarrollo, en las
opciones que de ellos derivan y en técnicas ra-
cionales de toma de decisiones, se difundan entre
la direccién politica, la administracién puablica
y la poblacién en general.

Las técnicas de planificacion del desarrollo
usadas hasta ahora han hecho importantes con-
tribuciones en este sentido, pero ellas han sido
menores y mdas erraticas de lo que cabria haber
esperado de la importancia que se atribuy6é a
la planifiaccion durante los decenios de 1950 y
1960. No es necesario analizar ahora las razones,
pero sin duda incluyen la despreocupacién por in-
vestigar otros posibles estilos de desarrollo. A
falta de esa investigacién, los intentos por am-
pliar el contenido y los procedimientos de la pla-
nificacién mediante la incorporacién de “obje-
tivos sociales” y el establecimiento de mecanis-
mos de participacién y de organismos locales y
sectoriales de planificacién, complicaron el pro-
ceso de planificacién sin generar mucha partici-
pacién auténtica en la toma de decisiones ni ha-
cer que los planes influyesen en forma mas con-
secuente en los acontecimientos. Méas reciente-
mente, se han propuesto y experimentado varias
vias para iniciar la investigacién de estilos de
desarrollo, aunque ninguna de ellas haya tenido
atin gran influencia sobre la politica:

a) Deduccién del estilo preferido de desarro-
llo a partir de lo que la sociedad (o el Estado)
hace en efecto o sostiene estar haciendo, seguida
de demostraciones del grado de factibilidad y co-
herencia del estilo, las ventajas y riesgos que en-
trafia, los requisitos para su biisqueda y las contra-
dicciones o incompatibilidades entre elementos.

b) Definicién de varios estilos optativos de
desarrollo, que pueden deducirse de las tenden-
ciag existentes en la sociedad nacional o en otras
sociedades, sobre la base de los objetivos decla-
rados del Estado, o de preferencias de valor de
las personas que emprenden e] experimento; cuan-
tificacién de los componentes y requisitos de es-
tos estilos; demostraciones de su viabilidad o no
viabilidad en plazos determinados (teniendo en
cuenta las necesidades de recursos, los requisitos
de calificacién de la mano de obra, los requisi-
tos financieros, las necesidades de importaciones,
los requisitos de apoyo politico consensual, etc.)
y la experimentacion con variaciones de cada es-
tilo para aumentar el grado de viabilidad. Las
posibilidades de experimentacién con esta téc-
nica dependen de la disponibilidad de computa-
doras capaces de hacer gran cantidad de calcu-
los complicados en forma barata y rapida.? Esta
técnica deberia ser especialmente eficaz para de-
mostrar en forma cuantitativa y convincente lo
que no puede hacerse, y que algunos estilos de
desarrollo que atraen la opinién oficial y la po-
pular llevan a un atolladero o al fracaso;

¢) Lvaluacién del potencial nacional para el
desarrollo por intermedio de tipologias y “perfi-
les” de las situaciones nacionales. Esto represen-
ta inicialmente un intento por ir mas alla de la
identificacién simplista de “nivel de desarrollo”
con “nivel de ingreso por habitante”, suponien-
do ademas que todos los paises, ya sean grandes
o pequefos, bien o mal dotados, son capaces de
desarrollarse econémicamente pasando por una
serie de etapas previsibles. Esta técnica puede
llevar a dos clases de indicaciones muy diferentes
que hacen a la politica:

i) Respecto del equilibrio o desequilibrio in-
terno entre los niveles y tasas de crecimiento de
la produccién, el bienestar y las medidas guber-
namentales en diferentes sectores;

iz) Respecto de la viabilidad de ciertas lineas
de desarrollo, en especial la industrializacién, en
relacién con los recursos naturales, los recursos
humanos, el tamafio del mercado interno, ete. Los
resultados de esta técnica sdlo pueden ser indi-
cativos: pueden sugerir que un pais debe prestar
mas atencién a algunos sectores de la actividad
gubernamental o descartar ciertas lineas de des-
arrollo, e indicar cuestiones que es necesario in-
vestigar con otras técnicas;3

? Véase “Estilos de desarrollo” en Oscar Varsavski y
otros, Modelos Matemdticos, Editorial Universitaria,
S. A., Santiago de ‘Chile, 1971.

3 Entre los organismos que han hecho trabajos en
este sentido estan el Instituto de Investigaciones de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Social y el Centro
de Proyecciones Economicas de la Comisién Econémica
para América Latina.



d) Evaluacién de todos los proyectos que re-
quieren asignaciones de recursos publicos u otras
acciones gubernamentales en relacién con una
lista ponderada de objetivos que se supone repre-
sentan el estilo preferido de desarrollo, y orde-
namiento prioritario de los proyectos segin la
importancia y el niimero de objetivos a que con-
tribuyen. Esta técnica permite hacer evaluaciones
optativas, asignando ponderacién diferente a los
objetivos, para ayudar a los politicos que toman
las decisiones a tener en claro lo que es mas
importante para ellos; los ayuda a superar la des-
acreditada divisién tradicional entre los objeti-
vos y medidas “econémicos” y los sociales, y
supone que todos los proyectos tienen importan-
cia tanto para los objetivos sociales como para
los econdémicos (y politicos) en la medida en que
formen parte del estilo preferido.

Debe reconocerse que cualquiera de estas téc-
nicas o de otras encaminadas al mismo fin, si
es aplicada objetivamente, llevara a conclusiones
profundamente inquietantes para casi cualquier

direccion politica nacional, asi como para los in-
tereses internacionales comprometidos en el “des-
arrollo”. Parte del arte de gobernar consiste en
impedir que las opciones y limitaciones aparez-
can demasiado descarnadamente. Es improbable
que sea bien recibida una demostracién de que
algunas politicas en que estd comprometida la di-
reccién politica son incompatibles entre si o con
las prioridades generales sugeridas por el estilo
preferido de desarrollo o por las fuentes de res-
paldo politico del régimen. Menos atn lo seria
la demostracion de que el estilo preferido de
desarrollo, al que la direccién politica presume
que su pais tiene tanto derecho como cualquier
otro, no es viable por naturaleza, dadas las ca-
racteristicas de ese pais. Es probable que la di-
reccién politica y la opinién piablica reaccionen
rechazando todo el razonamiento e insistiendo en
que el especialista en ciencias sociales y el pla-
nificador den consejos “practicos” que indiquen
cémo hacer lo que la direccién politica quiere
hacer.

IIT. UNA DIGRESION SOBRE LO “PRACTICO”

Esta insistencia en propuestas “practicas”, con-
traponiéndolas con frecuencia a la “teorizacién”
como una actividad de mucha menos importan-
cia, cuando no como una franca pérdida de tiem-
po, ha sido uno de los temas que més reaparecen
en los debates que sobre el desarrollo tienen lu-
gar en los organismos intergubernamentales. La
exigencia de proposiciones practicas ha venido
de representantes de todo tipo de paises, aunque
presumiblemente con connotaciones diferentes.
En parte ha reflejado una comprensible impa-
ciencia ante las discusiones alin mas repetidas so-
bre los “derechos humanos” universales, divorcia-
das de toda consideracién “practica” de la ca-
pacidad humana y de la voluntad de transfor-
mar los derechos en realidades. Para algunos, la
suposicién implicita parece haber sido que cier-
tos paises ya saben lo que es “préctico” sobre la
base de su propio éxito y estan listos para com-
partir recetas “‘practicas” sobre Coémo Desarro-
Harse. El problema consistiria por tanto en dar a
las recctas un sello internacional de aprobacién
y presentarlas al resto del mundo para que se
lleven a cabo bajo la direccion de “expertos™
apropiados. En otros circulos, “practico” parece
sinénimo de “magico”; hay una suposicién im-
plicita de que en alguna parte del mundo exis-
ten soluciones baratas, sencillas e infalibles para
todos los problemas, en espera de que se las
descubra.

Los resultados de esta reiteracién de lo “prac-
tico” en la labor de las secretarias internaciona-
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les han sido impresionantes en cuanto al volumen
de documentos que pretenden dar asesoramiento
“préctico”, y en cuanto a la variedad de progra-
mas que se ofrecen como soluciones, pero han sido
bastante precarios, precisamente en efectos “prac-
ticos” de desarrollo, lo que ha originado un coro
de nuevas exigencias de propuestas “mas practi-
cas”, y frenéticas carreras, en circulo, de los fun-
cionarios a quienes se pide que demuestren su
pragmatismo. Grandes temas han surgido y se
han inflado y pasado a segundo plano sélo para
resurgir con nuevos nombres siguiendo ciclos de
esperanza y desilusion en la prestaciéon de aseso-
ramiento “practico”, y cada uno de ellos adquie-
re su propio aparato de promocién e intereses
creados: el desarrollo equilibrado, el desarrollo
de la comunidad, la educacién fundamental, la
cooperacién, el bienestar social, la politica de
ocupacion, la politica de urbanizacidn, la politica
demogréfica, la ciencia y la tecnologia, etc.t

* La siguiente cita da una idea del efecto de este celo
“practico” en el plano nacional: “Cada mes, casi cada
semana, donantes y organismos internacionales sugie-
ren proyectos, envian expertos, piden informacién, reu-
niones, medios, viajes y demostraciones que la adminis-
tracion local debe manejar de alguna manera. Los po-
cos hombres decisivos se ven abrumados por una carga
triple: servir a sus ministros en la serie constante de
crisis politicas que tienen tendencia a sufrir los gobier-
nos nuevos; ocuparse de los contactos y visitantes in-
ternacionales, y en alguna forma dirigir y llevar ade-
lante las tareas rutinarias de un ministerio que tendra
un programa mdis abultado que el que puede manejar
su personal superior. Los retrasos, los errores y los pro-



Lo superficial de la preocupacién por lo
“practico” resulta especialmente claro en el des-
tino de los estudios internacionales a los que se
han impuesto finalidades “practicas”. Hay una
desproporcién constante y notoria entre la im-
portancia que formalmente se ha atribuido a sus
temas, los recursos que se les han asignado, y
la atencién que se presta a sus resultados. Un or-
ganismo intergubernamental pide a su secreta-
ria que elabore un informe sobre la forma de sa-
tisfacer todas las necesidades humanas y que se
lo presente en su préxima reunién; media do-
cena de funcionarios se esfuerza por hacerlo, y
el resultado, que cabria esperar que tuviera un
recibimiento equivalente al brindado a los gran-
des hitos documentales de la historia humana, se
aprueba o critica tibiamente, y desaparece sin
dejar rastros en los archivos de los gobiernos y
de la organizacién que lo ha preparado; es recor-
dado rara vez incluso por otros especialistas que
preparan informes “practicos” posteriores. Qui-
zas se mencione brevemente en los periddicos
mas concienzudos cuando aparezca, sin que las
publicaciones académicas se tomen la molestia
de criticarlo; sdlo si contiene estadisticas nuevas
es probable que lo citen.

yectos a medio estudiar no reflejan sélo la ineficacia de
los mandos medios, sino también un mecanismo guber-
namental enormemente recargado con su propio progra-
ma y con los agregados que le imponen donantes llenos
de buenas intenciones” (Guy Hunter, “Modernizing
Peasant Societies”, Oxford University Press, Londres,

1969).

Si el estudio de un “enfoque unificado del
analisis y de la planificacién del desarrollo” ha
de ser algo mas que otra etapa de esta intermina-
ble blisqueda de lo “préctico”, debe incorporar
una comprensién clara de que lo “practico” de-
pende de las concepciones teéricas, de los juicios
de valor y de la comprensién diagnéstica del fe-
némeno al que se aplicara la accién “practica”.
Respecto de un tema tan confuso y polémico co-
mo el “desarrollo” no puede haber nada practico
en emitir recetas universalmente aplicables. En
algunas circunstancias, las soluciones pretendida-
mente “practicas” pueden no venir al caso o re-
sultar contraproducentes; mas comin incluso es
que sean inaplicables ante la ausencia de cambios
en la estructura societal, en las relaciones de po-
der y en los valores reales que se eluden o men-
cionan timidamente en los intentos “préacticos”
de asesoramiento internacional. Todos los temas
anteriormente enumerados representan esferas de
opcion y decisién que deben formar parte de to-
do estilo de desarrollo viable y aceptable, y tal
vez hasta seria posible llegar a un estilo de des-
arrollo de esa indole explorando todas las conse-
cuencias de cualquiera de ellos. Una visién ird-
nica de sus altibajos internacionales no significa
una negacién de su importancia fundamental. Sin
embargo, mieniras se les considere un recetario
“practico”, esta importancia potencial no se hara
realidad, y los reconocimientos rituales de que
todo esta interrelacionado con todo lo demas tam-
poco serviran de nada.

IV. OPclONES CONDUCENTES A UN ESTILO ACEPTABLE Y VIABLE DE DESARROLLO

Las principales esferas interdependientes de op-
cion que conforman un estilo de desarrollo se re-
lacionan con la autonomia, la participacién, la
produccion, el consumo y la distribucion. Si las
decisiones en estas esferas se contradicen mutua-
mente el estilo no seria viable; si las decisiones
se toman aisladamente es probable que se con-
tradigan entre si. Desgraciadamente es lo que
parece estar sucediendo en diversos paises cuyos
dirigentes buscan ahora deliberadamente elabo-
rar estilos originales de desarrollo.

La decision de buscar un estilo auténomo de
desarrollo condiciona la posibilidad de optar en
todas las deméas esferas. Si el pais acepta sim-
plemente su lugar en el orden internacional exis-
tente puede, en circunstancias favorables, expe-
rimentar un tipo de “desarrollo” dependiente por
un periodo prolongado, pero las decisiones rela-
tivas a las principales lineas de produccion y con-
sumo escaparan a su control, y sera incapaz de
tolerar formas de participacién que podrian ame-
nazar los patrones de distribucién que se asocian

con esas lineas de produccién y consumo. Al
mismo tiempo, ningun pais puede elegir la au.
tonomia completa en forma realista. Debe ma-
niobrar sobre la base de su situacién real den-
tro del sistema internacional y estar preparado a
sacrificar algunas ventajas concretas si desea au-
mentar su autonomia. Es probable que su estilo
de desarrollo no sea viable si intenta combinar
un alto grado de autonomia con un alto grado de
dependencia del financiamiento externo y un alto
grado de apertura a modelos externos de cultura
y consumo.

La participacién es una de las esferas de op-
ciébn mas complejas. Plantea las cuestiones —di-
ficiles de enfrentar con franqueza por los dirigen-
tes politicos y planificadores— de quién esta es-
coglendo, cémo se imponen las opciones y de si
el estilo de desarrollo mira la participacién princi-
palmente como un medio 0 como un fin, como un
componente esencial. Cuando se impone la parti-
cipacién desde arriba, se convierte en moviliza-
cién, en un medio para lograr que se hagan
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cosas. Cuando surge desde abajo generalmente
se centra en la distribucién, transforméandose
también para los grupos capaces de participar
en un medio de obtener una mayor parte inme-
diata de los frutos del desarrollo. La auténtica
participacién creadora, la que intensifica la con-
ciencia que los participantes tienen de los valo-
res, de los problemas y de la posibilidad de es-
coger entre opciones, la que influye en el conte-
nido del desarrollo, la que genera formas nuevas
de hacer las cosas, y que ademas protege el de-
recho de los participantes a una parte equitativa
de los frutos del desarrollo, signe siendo una as-
piracién escurridiza. Pero la transformacion de
esta aspiracién en realidad puede muy bien re-
sultar en definitiva el requisito esencial para un
estilo de desarrollo que aumente la capacidad de
la sociedad para funcionar a largo plazo en favor
del bienestar de todos sus miembros.

Hasta ahora la preocupacién por el desarrollo
se ha centrado en gran medida en la produccion.
La aseveracién que de la produccién méxima de
bienes y servicios equivale al desarrollo, inter-
pretada como una aspiracion humana digna, sin
que importe lo que se produce o cémo se usa, pa-
rece absurda cuando se expresa tan escuetamente.
Sin embargo, no es tan distinta la hipétesis im-
plicita en la mayor parte de la teoria acerca de
las opciones de desarrollo, con su empleo del pro-
ducto por habitante como indicador principal y
su fe en los mecanismos del mercado para garan-
tizar a la postre un final feliz. Aun antes de que
los ambientalistas comenzasen a demostrar que
este tipo de enfoque puede levar al desastre a
toda la raza humana, habia sido atacado desde
diversos puntos de vista, como se dijo anterior-
mente. En consecuencia, las cuestiones relativas
a la distribucién y el consumo han pasado a ocu-
par un lugar todavia mas prominente en los
enfoques mis tradicionales del desarrollo eco-
némico.

Escoger lo que se va a producir obliga a deci-
dir de manera consecuente como se distribuira y
quién lo consumird. En los paises que han pre-
ferido concentrarse en la produccion de bienes
de capital y que han podido imponer su deci-
sién, las demas opciones han sido relativamente
sencillas, o han podide posponerse: habia que
mantener el consumo particular bajo y relativa-
mente igualitario, con una expansién parcialmen-
te compensadora de algunos servicios pablicos,
sobre todo de aquéllos que se suponia podian au-
mentar la capacidad productiva de la poblacién.
Sin embargo, en la mayoria de los paises que
luchan por desarrollarse las decisiones no han
sido consecuentes, y las contradicciones se han
vuelto més agudas al avanzar la industrializacién
sustitutiva de importaciones y adquirir mayor
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importancia la politica de deliberada redistribu-
cion del ingreso.

El deseo de reducir la diferencia entre los in-
gresos de las masas de la poblacion y el de las
minorias previamente beneficiadas por el creci-
miento econémico ha demostrado ser incompa-
tible con la naturaleza de los bienes y servicios
que se estaban produciendo y con el funciona-
miento actual de las sociedades y economias. Las
contradicciones han aparecido en forma mas
aguda en relacion con los bienes duraderos de
consumo, la vivienda y la educacién, aunque
afectan a todos los bienes y servicios; tal vez
valga la pena examinar mis detenidamente estos
tres ejemplos en este momento.

Se sabe que las etapas mas recientes de la in-
dustrializacién de bienes de consumo, luego de
una etapa inicial de produccién de textiles, ali-
mentos elaborados, etc., que antes se importaban,
han estado encaminadas en muchos paises a un
mercado de altos ingresos para los bienes dura-
deros y suntuarios.® En la medida en que se es-
tablecen industrias que producen automéviles y
artefactos eléctricos, aumentan las presiones para
mantener una distribucién del ingreso que con-
serve el mercado para estos productos. Puede
ampliarse este mercado en alguna medida redu-
ciendo los costos de produccién (generalmente
mucho més altos que en los paises industrializa-
dos), produciendo modelos mas pequefios y sen-
cillos, ofreciendo créditos liberales y medios para
pagar a plazo, etc. También puede ampliarse au-
mentando los ingresos de los sectores medios y
de los trabajadores mejor organizados, pero, con
la posible excepcion de palses con escasa pobla-
cién y una gran produccién de petrdleo, no hay
ninguna posibilidad previsible de ampliar el mer-
cado de los bienes duraderos mas caros de ma-
nera que incluya a la mayoria de la poblacion.
Mientras tanto, especialmente en el caso del au-
tomévil, la capacidad gubernamental para con-
trolar la distribucién de divisas y recursos pa-
blicos internos se ve disminuida por la demanda
creciente de insumos importados para las indus-
trias y de gastos cada vez mayores en carreteras.
En la medida en que se haga un esfuerzo serio
por reducir el deterioro ambiental, la contamina-
cién del aire urbano y la alta proporciéon de ac-
cidentes en las carreteras que acarrea el uso ma-
sivo del automévil, la demanda de recursos pa-
blicos crecera altn mas. La disyuntiva resultante
es mais irreductible para los regimenes que de-
penden del apoyo popular, empefiados en un es-
tilo de desarrollo que se centra en la distribucion
equitativa. Entre las fuentes de apoyo a estos

% Véase Anibal Pinto, “El modelo de desarrollo re-
ciente de América Latina”, Revista de economia latino-
americena, 32, Caracas, 1971.



gobiernos se encuentran precisamente las capas
urbanas que ahora aspiran a formar parte del
mercado de bienes duraderos de consumo, y en-
tre esas capas urbanas se encuentran los traba-
jadores organizados que producen los bienes,
cuyo medio de vida se veria amenazado por cual-
quier cambio radical de los patrones de consu-
mo.® Mas alin, los propios dirigentes politicos y
planificadores, por claro que vean el problema,
generalmente estan habituados a un estilo de vi-
da “moderno” que incluye el automévil y que
les hace dificil imponer una politica de austeri-
dad. Las capas de la poblacién que podrian be-
neficiarse con un cambio en el patrén productivo
(bicicletas baratas en lugar de automéviles, ar-
tefactos eléctricos baratos en lugar de refrigera-
dores y equipos de aire acondicionado) estan
relativamente desorganizadas y no tienen con-
ciencia de los problemas.

En el caso de la vivienda, las contradicciones
han sido evidentes desde hace mas tiempo. Se
ejerce cada vez mas presién sobre el Estado para
que amortice el déficit de viviendas urbanas y
financie la diferencia entre los costos de la vi-
vienda y las posibilidades econémicas de las fa-
milias que la necesitan. Incluso regimenes que no
se preocupan demasiado de la desigual distri-
bucién del ingreso, han reaccionado y han justifi-
cado sus politicas sefialando el angustioso proble-
ma de vivienda que afecta a los sectores urba-
nos de bajos ingresos. También se ha ejercido pre-
si6n sobre el Estado para que promueva la cons-
truccién de viviendas otorgando subsidios o con-
tratos a firmas constructoras que utilizan méto-
dos tradicionales de construccién regidos por los
estandares de vivienda imperantes en los paises de
més altos ingresos, y ofreciendo créditos baratos
a las familias capaces de amortizar sus costos
de vivienda a largo plazo.

En la practica, sin embargo, al Estado le es
imposible extender los programas de vivienda
de este tipo més alla de los sectores urbanos de
ingresos medianos. Toda la poblacién contribuye
a subvencionar la vivienda de estos sectores,
ademis de la infraestructura que la acompa-
fia. Cuando se emprenden programas de vi-
vienda para la poblacién urbana de bajos in-
gresos y para la poblacién rural, se hace a costos
muy inferiores por unidad, y generalmente se li-
mitan al suministro de solares, materiales, vivien-
das prefabricadas minimas, etc. Todo régimen

¢ Este problema es objeto de una viva discusiéon po-
litica en Chile en este momento. Véase Eugenio Silva y
Eduardo Moyano, “sHacia dénde nos conduce el auto-
mévil?”, en Panorama econémico, N. 206, enero-febrero
de 1972, y Sergio Bitar y Eduardo Moyano, “Redistri-
bucién del consumo y transicién al socialismo”, en
Cuadernos de la realidad nacional, N. 11, enero de
1972.

que dependa del apoyo popular y que se pro-
ponga distribuir los recursos para la vivienda
sobre la base de la necesidad y a costos unita-
rios que permitan mejorar las condiciones de vi-
vienda de la mayoria de la poblacion, enfrenta la
misma encrucijada que en el caso de los bienes
duraderos de consumo: una politica de ese tipo
chocaria con las expectativas de sus partidarios
mejor organizados y también con los intereses
inmediatos de las empresas de la construccién y
de sus obreros. En el caso de la vivienda, la po-
blacién urbana de bajos ingresos ejerce una de-
manda vigorosa y bastante unificada que pue-
de transformarse en una fuente de contrapresién
eficaz en favor de una politica mas equitativa.

La promesa de vivienda es uno de los medios
més efectivos de movilizar apoyo politico pero
esto mismo hace mas dificil para la direccion
politica actuar en consonancia con su estilo pre-
ferido de desarrollo, dentro de los limites fija-
dos por los recursos de que puede disponer. In-
cluso la ubicacién de las nuevas viviendas, por
ejemplo, entrafia opciones que influiran en el es-
tilo del desarrollo a largo plazo: ;Se tolerara la
segregacién residencial, por grupos de ingresos
o en otros sentidos? ;Se favorecera el crecimien-
to indefinido de los grandes conglomerados me-
tropolitanos? ;Se aceptaran la dispersién sub-
urbana y la congestién central asociadas al trans-
porte en automovil particular? Casi todas las
direcciones politicas prefieren evitar decisiones
de este tipo.

En la educacién los problemas de distribucion
y del contenido de lo que se distribuye estan re-
lacionados de manera aiin mas compleja y con-
flictiva con el estilo preferido de desarrollo, por
una parte, y con Ja estructura actual de la socie-
dad, por la otra. Hasta las concepciones mas es-
trechas de “desarrollo econémico” consideran
que la expansién de la ensefianza es un medio
esencial de hacer que los “recursos humanos” co-
rrespondan més estrechamente a las necesidades
del desarrollo y como uno de los medios mis con-
venientes de usar los frutos del desarrollo para
aumentar el bienestar y la equidad. Otras con-
cepciones del desarrollo valoran aiin mas la edu-
cacién como un medio de lograr el cambio cul-
tural y una mayor capacidad creadora, e insis-
ten en asignar recursos mucho mayores a la edu-
cacién que al consumo particular no esencial. La
expansiéon de los sistemas educativos existentes
es una reaccién ante las demandas de los con-
sumidores que procuran mejorar la situacién de
sus hijos dentro de los sistemas existentes de re-
compensa y status. Las demandas més enérgicas
provienen de los sectores medios y de los grupos
de menor capacidad para participar en la so-
ciedad de consumo “moderna”. Los resultados
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incluyen un crecimiento cuantitativo particular-
mente rapido de las ensefianzas secundaria y su-
perior, una reduccién de la calidad de esas ense-
flanzas a causa de la insuficiencia de profesores
calificados y la incapacidad de solventar los cos-
tos, un aumento que no se justifica desde el pun-
to de vista econémico de los sectores ocupaciona-
les pertinentes, y la aparicién de cada vez mas
“cesantes titulados” y frustrados. Este tipo de
expansién educacional reduce la posibilidad de
un estilo de desarrollo aceptable y viable, tanto
por los recursos que absorbe como por las expec-
tativas que alienta. Por rapidamente que se ex-
pandan la ensefianza secundaria y superior en
las lineas actuales, no pueden alcanzar a las gran-
des mayorias de la poblacién. Estas siguen en si-
tuacién tan desventajosa como antes desde el
punto de vista educacional, aunque logren acce-
s0 a una enseflanza elemental de baja calidad;
en algunos casos la sola ensefianza superior ab-
sorbe la mitad de los recursos pablicos asignados
a la educacién, y el gasto por nifio que no pasa
de la ensefianza elemental es necesariamente in-
fimo en comparacién con el gasto por cada miem-
bro de las minorias favorecidas, por inadecuados
que sean estos Ultimos gastos para ofrecer una
ensefianza superior de buena calidad. En estas
circunstancias, una politica educacional compa-
tible con un estilo aceptable y viable de desarro-
Ho implica un choque frontal con los estratos de
la poblacién que tienen motivaciones mas vigo-
rosas para buscar educacién y que son mas ca-
naces de hacer efectiva una demanda organi-
zada, en favor de estratos, que carecen de obje-

tivos educacionales claramente definidos y que
cuentan con una fuerza relativamente poco or-
ganizada. Las contradicciones internas de las
actuales tendencias educacionales, al afectar a los
jovenes que pasan por el sistema educacional,
estin generando en realidad demandas de una
revolucion educacional, pero estas demandas no
se traducen con facilidad en opciones politicas
viables respecto a su contenido y distribucion.

En resumen, pueden definirse sin gran difi-
cultad las opciones de producién, distribucién y
consumo que son la consecuencia l6gica de un
estilo preferido de desarrollo. Para obtener un es.
tilo de desarrollo que aumente la capacidad a
largo plazo de una sociedad que contribuya al
bienestar de todos sus miembros, las opciones de
produccién habrian de conceder mayor impor-
tancia a los bienes que puedan hacerse accesibles
al grueso de la poblaciéon a niveles previsibles
de ingreso; las opciones de consumo deberin dar
mayor importancia a los bienes y servicios colec-
tivos, y las opciones de produccién y consumo
encaminarse a aumentar la participacién y la
capacidad creadora en lugar de la aceptacion
pasiva (por ejemplo, nuevas formas de educa-
ci6on combinadas con el trabajo; nuevos tipos
de comunidades creadas por sus miembros tanto
fisica como organicamente). ;Puede esperarse
que un régimen se decida por estas opciones
en condiciones de ingreso ilimitado de influen-
cias y presiones externas, y de una participacién
interna que esta distribuida muy desigualmente
y centrada en el consumo?



DISTRIBUCION COMPARADA DEL INGRESO EN ALGUNAS GRANDES CIUDADES
DE AMERICA LATINA Y EN LOS PAISES RESPECTIVOS

I. EL PROCESO DE CONCENTRACION DEMOGRAFICA Y ECONOMICA
EN LAS GRANDES CIUDADES LATINOAMERICANAS

El proceso de concentracién de la poblacién
y de la actividad econémica en las grandes ciu-
dades es un rasgo tipico del desarrollo latino-
americano. El origen de ese fenémeno sigue sien-
do objeto de discusién. No obstante, hay consen-
so en que se gastd en buena medida durante la
época colonial. Casi todas las grandes ciudades
se fundaron en ese tiempo, cuando les correspon-
dié ser puntos de enlace con las metrépolis eu-
ropeas. Alll se inicié el proceso de desarrollo ra-
cional sustentado al comienzo por la expansién
del sector terciario, ligado a los principales orga-
nismos publicos y los gastos correspondientes y
a la minoria socioeconémica que detentaba el po-
der. Esas urbes estaban generalmente bien conec-
tadas con el interior de los paises respectivos y
con el exterior, siendo los principales centros
consumidores y usuarios de bienes nacionales e
importados.

Con la independencia de esos paises, el patron
anterior de distribucién geografica de la pobla-
cién y de la actividad econémica se modificd
poco. No obstante el traslado de algunas capita-
les hacia otras ciudades, ya bien establecidas o
en auge en la época anterior, como ocurrié en
Costa Rica y Venezuela, persistian las condicio-
nes originales del fendmeno, a saber, la distri-
bucién regresiva de la propiedad agraria, la po-
breza de las masas rurales y la concentracién de
las principales funciones urbanas en dos o tres
grandes ciudades.

Durante la llamada etapa de “crecimiento ha-
cia afuera”, en que la ubicacién de los recursos
naturales pasé a ser factor decisivo de la loca-
lizacién de las actividades econémicas, surgieron
otros centros urbanos estrechamente vinculados
con el exterior. En la medida que éstos absorbian
los beneficios de la expansi6n, atraian poblacién
y actividades econdmicas; pero su desarrollo
posterior dependia naturalmente del grado y for-
ma de articulaciéon o de integracién con el ex-
terior y de su capacidad de adaptacién a los vai-
venes del intercambio. Asi, mientras en ciertas
ciudades “prendié” o se sostuvo el movimiento
inicial de expansién econémica y demografica,
en otras se extingui6é con el tiempo.

Aungue sea a titulo de hipétesis puede ima-
ginarse que la irradiacién de los impulsos ini-
ciales fue menor en los focos de la mineria de
exportacion, actividad donde dominaron empre-
sas extranjeras que empleaban técnicas relativa-
mente avanzadas y que obtenian sus insumos y
equipos fuera de los paises, aparte de que buena
parte del ingreso generado se encauzaba hacia el
exterior en la forma de utilidades y otros pagos
a factores extranjeros. Los centros urbanos que
surgieron sobre esa base, habitualmente se es-
tancaron o declinaron después de cierto auge;
otros mantuvieron su expansién inicial, pero nin-
guno (ni siquiera Maracaibo en relacién con
Caracas) llegd a competir seriamente con la ca-
pital como centro de actividad general.

En cambio, se aprecia como mas sostenido el
desarrollo de los centros urbanos enlazados con
el exterior que estaban ubicados en zonas agro-
pecuarias o en que se combinaba esta actividad
con la explotacion minera. El nicleo exportador
de la agricultura se encontraba casi siempre en
manos de empresarios nacionales, presentaba re-
laciones de trabajo a capital relativamente altas
y los progresos técnicos se difundian con alguna
amplitud entre las unidades vinculadas al comer-
cio exterior. Como la mayor parte del ingreso
generado se retenia en el pals, los centros urba-
nos constituian un mercado de cierta importan-
cia y ofrecian ventajas para la localizacién de
actividades ligadas a los servicios y a las manu-
facturas mas simples. En algunos casos, esos cen-
tros llegaron a adquirir una importancia compa-
rable o superior a la de las capitales, como Gua-
yaquil y Sdo Paulo, por ejemplo.

Las tendencias a la concentracién, como es 16-
gico, se reforzaron en la fase de expansién hacia
adentro, pues los principales centros urbanos con-
taban con los servicios bésicos y otras obras de
infraestructura condicionantes de las llamadas
“economias externas”’. En efecto, los anteceden-
tes disponibles muestran cierta correlacién entre
el grado de desarrollo socioeconémico de esas
urbes y el de concentracién de los servicios. Para
considerar una situacién més reciente, pero de
todos modos ilustrativa, baste sefialar que en
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todos los paises mis del 40% de la capacidad
instalada del servicio piublico de electricidad se
concentra en la capital o en las dos principales
ciudades. Asimismo, en los centros metropolita-
nos tienen indice 2 a 12 veces superiores al pro-
medio nacional en cuanto a densidad de la red
ferroviaria o vial.l

La industria sustitutiva de importaciones se
orient6 principalmente hacia el mercado de ma-
nufacturas de consumo corriente que ya existia,
para aprovechar la creciente demanda de consu-
mo de las aglomeraciones urbanas, reprimidas
por las rigideces de la capacidad para importar.
En consecuencia, estd industria traté de instalar-
se cerca de los centras de consumo. En esos pun-
tos se cred una concentracion industrial que se-
gula atrayendo nuevos capitales y poblacion.
Sélo en la medida en que se agotaban las posibi-
lidades de sustitucién, se impusieron otras loca-
lidades més cercanas a determinados recursos na-
turales, pero, alin en esos casos, la administra-
cién y muchas veces las etapas finales de trans-
formacién siguieron radicadas en los polos tra-
dicionales.? Asi, a mediados del decenio de 1960,
se estimaba que mas de la tercera parte del valor
de la produccién industrial latinoamericana, pro-
venia de las areas metropolitanas de Buenos
“Aires, S8o Paulo y ciudad de México y que en
varios paises los dos o tres centros industriales
més importantes reunian una proporcién signi-
ficativa del total nacional: en Argentina, los dos
tercios, sumando el Gran Buenos Aires y Rosa-
rio; en Brasil, el 809 en el tridngulo que inclu-
ye a Sdo Paulo, Guanabara y Belo Horizonte; en

* CEPAL, Estudio Econdémico de América Latina,
1968, publicacién de las Naciones Unidas, No. de ven-
ta: S70.11.G.1., pag. 47.

2 Ibid., pag. 42.

Chile, el 66% en las ciudades de Santiago y Val.
paraiso; en México el 45% en el Distrito Fede-
ral y Monterrey; en Pera el 56% en Lima y
Callao; en Venezuela el 409 en el Distrito Fe.
deral y por dltimo, en Costa Rica, un poco mas
del 59% en el area metropolitana de San José.3

A lo anterior, se superpuso una concentracién
atin mayor del sector terciario. Las necesidades
directas de la industrializacién, el nivel y el tipo
de la demanda, asi como una poblacion que cre-
cia en forma acelerada y clamaba por la am-
pliacién de los servicios publicos en el campo edu-
cacional, sanitario y habitacional, dieron un im.
pulso extraordinario al sector que, a mediados del
decenio de 1960, representaba en los centros me-
tropolitanos como la mitad del producto y del
empleo total de esa actividad al nivel nacional.

Estos y otros factores conformaron el gran
desequilibrio territorial del desarrollo latinoame-
ricano. Por una parte, las &reas metropolitanas
concentran altas proporciones de la poblacion y
de la actividad economica, constituyen los polos
dindmicos de los cuales depende el ritmo de des-
arrollo nacional y van cobrando, por lo tanto,
cada vez mayor fuerza. Por la otra, las regiones
del “hinterland” o del resto del pais parecen es-
tancarse absoluta o relativamente, pasando a des-
empefiar un papel similar al de las zonas perifé-
ricas a nivel mundial. Por eso mismo, ha llegado
a constituir un problema grave la incorporacion
plena de los recursos naturales y humanos de es-
tas regiones al proceso productivo con miras a
atenuar las tensiones resultantes del desequilibrio
sefialado.

3 CEPAL, El proceso de industrializacion en Amé-
rica Latina, publicacién de las Naciones Unidas, No.
de venta 66.I1.G.4., pigs. 100 a 103.

II. CARACTERISTICAS GENERALES DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO

1. Las fuentes de informacién

Los desniveles socioeconémicos entre las gran-
des ciudades de América Latina y el resto de
cada pais constituyen una caracteristica sobre-
saliente del proceso de desarrollo de la regién. La
determinacion de sus causas tiene gran interés,
tanto-desde el punto de vista de la teoria del des-
arrollo como en el terreno practico de la planifi-
cacién espacial. Sin embargo, los estudios de esa
indole, tropiczan hasta el presente con la falta o
escasez de estadisticas adecuadas, sea por su in-
existencia o por su excesivo grado de agrega-
cién. Este defecto se hace sentir aun respecto a
un analisis tan limitado como éste, que propone
comparar la distribucién del ingreso en algunas
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grandes ciudades latinoamericanas con la del
conjunto de los paises de que forman parte.

Las ciudades o 4areas metropolitanas sobre las
cuales versard este trabajo son Caracas (Vene-
zuela), el Distrito Federal (México), el Gran
Santiago (Chile), Rio de Janeiro y S&o Paulo
(Brasil) y San José (Costa Rica).

Aun en los casos en que, comparativamente, se
dispone de mejor informacién sobre la distribu-
cién del ingreso ésta es fragmentaria y su uti-
lizacién estd sujeta a constantes reservas y rede-
finiciones. En general, las informaciones perti-
nentes provienen de investigaciones nacionales
que, inicialmente, respondieron a diversos pro-
positos. Asi, los datos sobre el Distrito Federal
de México y San José de Costa Rica, provienen



de encuestas directas; en el caso del Gran San-
tiago, son un subproducto de investigaciones so-
bre la demanda de bienes duraderos, y para las
ciudades de Brasil y Venezuela consideradas, pro-
vienen de investigaciones relacionadas con la ela-
boracion de indices de precios al consumidor.
Como es léogico, esas distintas finalidades se tra-
ducen en heterogeneidad, tanto de la metodologia
como de los conceptos empleados (unidad per-
ceptora, ingreso) lo que debe tenerse presente
si se comparan ciudades o paises. Asimismo, di-
ferird el concepto de “area metropolitana”, se-
glin predominen en su definicién los aspectos de
orden geografico, administrativo o socioecons-
micos. Es evidente, por ejemplo, que los datos
correspondientes a una ciudad variaran segiin se
incluyan o no en su definicién las zonas perifé-
ricas, donde suelen encontrarse los grupos de mas
bajos ingresos.

No obstante estos defectos e insuficiencias, las
informaciones disponibles sobre las areas metro-
politanas parecen suficientes para caracterizar
—conforme al propésito limitado de este estu-
dio— el perfil de la distribucién del ingreso en
ellas, y para deducir algunas observaciones ge-
nerales sobre las relaciones con los esquemas glo-
bales de los paises respectivos.

2. La situacion general

En una primera aproximacidn, se observa que
la distribucion del ingreso en las ciudades con-

sideradas presenta caracteristicas especificas que
la distinguen de las distribuciones nacionales res-
pectivas (véanse los cuadros 1 a 3) Asi, la parti-
cipacién de la primera mitad de las familias en
el ingreso es mucho mayor en las grandes ciuda-
des que en el conjunto nacional. Ello se debe a
que los ingresos minimos (correspondientes al
primer decil) son generalmente mas altos y a
que en los deciles siguientes, hasta llegar a la
mediana (es decir, €l ingreso en el punto central
de la distribucién), experimentan mayores in-
crementos en forma sostenida. Esas dos caracte-
ricticas dan a la primera mitad de las familias
metropolitanas una mejor posicién en la escala
del ingreso que en la estructura global. A su vez,
en la segunda mitad de la distribucién se obser-
van diferencias no menos significativas. Ante
ellas, cabe destacar que el grupo comprendido
entre la mediana y el 5% superior de las gran-
des ciudades tiene mayor participacién y, al mis-
mo tiempo, sus integrantes muestran menores di-
ferencias socioeconémicas. Esto implica, a la vez,
menor concentracién en la cumbre de la distri-
bucién (el 5% mas alto) vy, por lo tanto, menor
desigualdad socioecondmica entre los grupos ex-
tremos en la metrépolis que en el pais.

El analisis anterior tiene, sin embargo, alcan-
ce muy limitado. Mas atim, podria inducir a error
si dejara la impresion de equivalencia entre de-
terminado tamafio relativo de una poblacién me-
tropolitana y el porcentaje similar de la del pais,

Cuadro 1

AMERICA LATINA: ESTIMACIONES SOBRE PRODUCTO E INGRESO PERSONAL POR HABITANTE EN
ALGUNOS PAISES Y GRANDES CIUDADES, 1965

Pais y ciudad

Producto interno bruto
por habitante®

Ingreso personal
por habitante

1. Brasil 295

Guanabara
Sio Paulo

2. Costa Rica 465
San José

3. Chile 560

Gran Santiago

4. México 570
Distrito Federal

5. Venezuela 730

Area metropolitana
de Caracas

255

805b

755%
286

500¢
480

710e 660¢
475

13850 -1 050¢
530

1219¢ 870¢

Fuentes: Estimaciones de la CEPAL a base de datos oficiales.
a Para los paises véase CEPAL, Estudio Econémico de América Latina, 1968, publicacion de las Naciones Uni-

das, N° de venta: S.70.11.G.1.

b Fundagio Getulio Vargas, IBG, Pesquisa sobre orcamentos familiares, 1961-1962
¢ Calculado & partir de indices suministrados por las estadisticas nacionales.
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Cuadro 2

AMERICA LATINA: DISTRIBUCION DEL PRODUCTCO INTERNO BRUTO POR SECTORES EN ALGUNQS
PAISES Y SUS RESPECTIVAS AREAS METROPOLITANAS

Brasil 1960 Chile 1964 México 1963
Sector de
actividad Zona c
econdmica Pais Glz::rr;a- Pais n;etropo- Pais Flgzls;,r,ﬁo
tana

Primario 28.2 1.1 23.3 6.2 28.1 0.1
Secundario 25.7 25.7 28.6 38.7 23.3 26.1
Terciario 46.1 63.2 48.1 55.1 48.6 73.8

Total 100.0 1000 100.0 100.0 1000 1000

Fuentes: Brasil y Guanabara: Fundacién Getulio Vargas, Revista Brasileira de Economia, marzo de 1962, afio
16, N° 1. Chile y Zona metropolitana: ODEPLAN, Efectos regionales del crecimiento econémico periodo 1961-
1965, Santiago, 1968. )

México y Distrito Federal: Se trata del ingreso personal por sectores, Banco de México, S. A., Encuesta sobre

ingresos y gastos familiares en México, D. F., 1966,

siguiendo un determinado orden, En verdad, la
similitud entre esas categorias de igual tamafio
relativo es sdlo aparente ya que ellas pertenecen
a estructuras socioecondomicas cuantitativa y
cualitativamente distintas, segin la zona consi-
derada. Tales diferencias parecerian ser mas
acentuadas en el primer 50 6 60% de la pobla-
cién, ya que las restantes categorias de ambas
distribuciones presentan ciertos rasgos comunes,
derivados de su origen predominantemente ur-
bano.

Los aspectos cuantitativos de las diferencias
antes sefialadas aparecen claramente cuando se
intenta ordenar las categorias de ambas areas
segin sus niveles absolutos de ingreso, o su gra-
do de participacién en los bienes y servicios dis-
ponibles. Se advierte entonces que el mayor in-
greso medio absoluto de las areas metropolita-
nas supera frecuentemente en una cuarta parte o
més a los promedios nacionales respectivos, lo
que resta validez a las apreciaciones sugeridas
por la comparacidn de los términos relativos. Con
igual participacién rvelativa, un estrato socioeco-
noémico metropolitano dispone de un ingreso ab-
soluto muy superior al de la categoria similar del
esquema nacional respectivo y por lo tanto se
sitia en un nivel socioeconémico un poco mas
elevado. Aln se dan casos en que €l nivel de in-
greso medio absoluto de la categoria mas baja
(el 209% wmas pobre) de ciertas areas metropo-
litanas (Rio de Janeiro, Sao Paulo, Distrito Fe-
deral de México) aventaja al de grupos ubicados
por encima de la mediana en las distribuciones
nacionales respectivas.

A lo anterior, se superponen otras diferencias
cualitativas no menos importantes, relacionadas
con la estructura del consumo y los aspectos cul-
turales.

Por otro lado, la estructura de la distribucién
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del ingreso en las grandes ciudades examinadas
se acerca a la vigente en los paises desarrolla-
dos, en especial los de Europa occidental.* En
este sentido, la participacion de la primera mi-
tad de las familias en el ingreso tiende frecuen-
temente a ser menor en el caso latinoamericano
que en el europeo; ello se debe, en gran medida,
a que parte de los ingresos minimos en las ciuda-
des latinoamericanas muestra mayor participa-
cién relativa, pero su progresividad es menor en
los deciles siguientes hasta la mediana. Asimismo
se advierten ciertos contrastes en la segunda mi-
tad de la distribucién. En especial, la proporcién
de la poblacién con un ingreso medio igual o
superior al promedio total es menor en las ciu-
dades en consideracién, lo que implica una con-
centracién algo mas elevada en la cispide de la
distribucién que la observada en los referidos
paises europeos. De este modo, la designaldad
socioeconémica es, en general, un poco mayor
que en estos Gltimos y se traduce en nivel de vida
mas bajo para amplios sectores de la poblacion
urbana, menor tamafio de los estratos intermedios
o de las “clases medias” y mayor concentracién
de la capacidad de gastos.

Aun asi, las diferencias en los esquemas dis-
tributivos de esas ciudades y de aquellos paises
desarrollados se moderan y resultan menos pro-
nunciadas que las observadas entre las metrépo-
lis latinoamericanas y los paises respectivos. Di-
versos factores que varian en cada una influyen
en esos contrastes y se relacionan con las dis-
tintas etapas de su desarrollo socioeconémico y
sus proyecciones en los aspectos institucionales.
Entre ellos sobresalen la distribucion y las ca-
racteristicas de la actividad econdémica y de la
poblacién y la accién del sector piiblico.

¢ Véase Naciones Unidas, Income in postwar Europe:

A study of policies, growth and distribution. Ginebra,
1967.
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Cuadro 7
AMERICA LATINA: DISTRIBUCION DEL EMPLEO POR SECTORES EN ALGUNOS PAISES Y SUS RESPECTIVAS AREAS METROPOLITANAS

Brasil 1960 Chile 1964 Costa Rica 1963 México 1960 Venezuela 1963
Sectores de
actividad P - Provincia Distri- Zona
% Pais Guana- Sao . Gran , , , A
econémica Pais . Pais de San Pais to Fe- Pais metropolitana
(1960) bara Paulo Santiage José deral de Caracas
Primario 54.1 2 2 30 2 50 28 55 4 37 1
Secundario 22.2 30 47 27 35 18 26 18 41 20 31
Terciario 24.7 68 51 43 63 32 46 27 55 43 68
Total 1000 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

FuenTes: Brasil: Pais: Censo de 1960; Ciudades: UNESCO: La urbanizacién en América Latina, edicién preparada por Philip M. Hauser, 1962.
Chile: ODEPLAN, Analisis del crecimiento regional de Chile en el periodo 1952-1960, Santiago, 1968. Gran Santiago: Instituto de Economia de la Universidad
de Chile, Ocupacién y desocupacién en el Gran Santiago, Santiago, 1964.
Costa Rica: Direccién General de Estadistica y Censos, Censo de Poblacién, 1963, abril de 1966.
México: Direccién General de Estadisticas, Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos 1966-1967, México, 1969.
Venezuela: M. Zavala, Condiciones generales del drea metropolitana de Caracas para su industrializacién, Caracas 1966.



III. LA ESTRUCTURA ECONOMICA Y OCUPACIONAL EN LAS GRANDES CIUDADES

1. La estructura sectorial

a) Rasgos generales

La desigual distribucién territorial de la po-
blacién y de la actividad econdmica en cada pais
se traduce en desniveles interregionales de ingre-
so, asociados con determinados niveles y compo-
sicién de los gastos y vinculados con distintas es-
tructuras productivas y ocupacionales en las areas
metropolitanas y en el resto del pais.

Las informaciones de que se dispone sobre la
distribucién del producto por sectores en las
grandes ciudades son fragmentarias —con ex-
cepcidn de las correspondientes al Gran Santia-
go— y se refieren generalmente al estado o pro-
vincia donde se localiza la ciudad., Pero ain asi,
muestran suficientemente que la estructura sec-
torial de la actividad econémica en esos centros
urbanos difiere bastante de la del resto del pais.

En primer término, se advierte el predomi-
nio del sector terciario, que representa entre el
55% y los dos tercios aproximadamente tanto
del empleo total como del producto. En contras-
te, en los paises correspondientes, ese porcentaje
suele ser inferior a la mitad de los totales res-
pectivos. Asimismo, se notan diferencias simila-
res respecto al sector secundario que en los cen-
tros urbanos ocupa el segundo lugar de importan-
cia, ya que absorbe hasta un 379 del empleo
total y contribuye al producto en magnritud algo
superior. La contribucién de esa actividad al em-
pleo y al producto en el 4mbito nacional es me-
nor, pues no excede el 28% de los totales respec-
tivos.

La diferencia es mucho mayor si se compa-
ran las actividades primarias, que en los grandes
centros urbanos no representan mas del 5% de la
ocupacion y del producto, al tiempo que a esca-
la nacional tiene una importancia casi preponde-
rante; asi, en el Brasil, Costa Rica y México ab-
sorbe alrededor de la mitad del empleo total, si
bien su aporte al producto no pasa del 25%.

b) Las diferencias en la composicién sectorial

Las diferencias sefialadas en la estructura sec-
torial de ambas éreas se originan en el proceso
mismo de concentracién de la poblacion y de la
actividad econémica en las grandes ciudades
(véanse nuevamente los cuadros 2 y 3).

La mayor importancia del sector secundario
en las areas metropolitanas, se vincula con las
caracteristicas del proceso de industrializacién,
principalmente durante la etapa de “crecimiento
hacia adentro”. En esa época la actividad manu-
facturera tendi6 a localizarse en los grandes cen-
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tros consumidores constituidos principalmente
por las aglomeraciones metropolitanas. Ademas
de responder a las necesidades de consumo de
esas ciudades y, para asegurarse posiciones mo-
nopélicas en el mercado, esas industrias susti-
tutivas de importaciones —y en especial las es-
tablecidas en la postguerra— estaban equipadas
con la tecnologia de los centros avanzados que
antes abastecfan a la regiéon. De tal modo, su
eficiencia y su capacidad productiva les permi-
tieron ir desplazando a la artesania local y con-
centrar paulatinamente el proceso de crecimien-
to de toda la rama o sector de su actividad.
Como consecuencia de éste y otros factores, a
fines del decenio de 1960 una proporcién impor-
tante de la produccién industrial nacional —que
oscila entre un 40% (Caracas) y 60% (San
José)— se generaba en sus ciudades capitales
o areas metropolitanas. Paralelamente, la cons-
truccién y la generacién y consumo de energia
refuerzan la importancia del sector secundario
en las economias metropolitanas. La construc-
cién toma su impulso tanto en la tendencia del
sector publico a dotar a la gran ciudad de una
infraestructura similar a la de los centros ur-
banos de los paises desarrollados, como en el ma-
yor ingreso de las poblaciones metropolitanas y
su mas rapido ritmo de crecimiento. Ademas, el
sector publico vuelca crecientes recursos para
abastecer adecuadamente a esas ciudades de agua
y energia eléctrica.

El marcado predominio del sector terciario en
su actividad econdmica distingue a estas gran-
des ciudades del resto del pais. La prestacion de
servicios, que en los comienzos sustenté su des-
arrollo y atrajo a las principales industrias, se
fue ampliando en respuesta a la evolucién socio-
econdmica y a la presién de la clase media ur-
bana sobre el sector piblico. En particular, se
expandieron notablemente y se modernizaron los
servicios comerciales y financieros. Por lo co-
min, el mercado de esos servicios desbordo los
limites metropolitanos y cubrié, en gran parte,
las necesidades del resto del pais. Tal es el caso,
por ejemplo, de los servicios ligados a la acti-
vidad petrolera de Venezuela que estan locali-
zados en Caracas y que, en 1963, comprendian el
12% de la ocupacién en el sector petrolero, aun-
que la extraccién y refinacién se realizan en los
estados de Zulia, Anzoategui, Moragas y Barinas.
Otro ejemplo es el de la industria automotriz, que
suele localizarse fuera del &rea metropolitana,
pero cuyos servicios (en especial de direccion,
distribucién y reparacién) se ubican en el lugar
de mayor demanda, es decir en las grandes ciu-
dades.



Por iltimo, la importancia y la expansién de
las actividades terciarias no pueden disociarse
de la influencia creciente de las masas urbanas
en el proceso politico. Asi, la consideracién de
los cargos puablicos como canal de movilidad so-
cioeconbémica, la atencién parcial a las reivin-
dicaciones de los estratos populares urbanos or-
ganizados —en materia de salud, educacién, vi-
vienda, previsién social, etc.—, constituyen as-
pectos fundamentales para la comprensién del
proceso de expansién de los servicios piiblicos y
del funcionamiento de la burocracia en esos cen-
tros urbanos.

En general, y con distinto grado de absorcién
socioecondmica de la poblacién urbana, pareceria
que la concentracién de la actividad econémica
y el centralismo administrative contribuyeron a
que los sectores organizados de las grandes ciu-
dades fueran los principales beneficiarios del pro-
ceso de modernizacién de la economia. Precisa-
mente esa participacién de los grupos interme-
dios entre la mediana y el estrato superior cons-
tituye la principal diferencia entre el médulo
de distribucién del ingreso en las grandes ciuda-
des y en el orden nacional.

2. Formas de organizacién de la actividad eco-
némice en las dreas metropolitanas

En la seccién anterior se senalaron algunas di-
ferencias existentes entre las grandes ciudades y
el resto del pafs, en cuanto a la distribucién del
ingreso global y el empleo por sectores. Estas
disparidades tienden naturalmente a reflejarse
en los patrones de distribucién del ingreso entre
factores y entre personas, habida cuenta, desde
luego, de la variacién entre otros aspectos, de la
cantidad y calidad de los factores comprometidos,
de los precios relativos, y del régimen de mer-
cado.

De acuerdo con los indicadores disponibles
sobre la materia, las caracteristicas de las em-
presas que integran los sectores de actividad en
esas areas metropolitanas difieren significativa-
mente de las del resto del pais. Su organizacién
en unidades grandes, en relacién con el tamafio
medio de las empresas nacionales, asi como su
nivel tecnolégico superior a los promedios na-
cionales respectivos, las doté de una capacidad
de produccién superior; de tal modo, concentra-
ron el proceso de crecimiento de las ramas o sec-
tores a que pertenecen. Dados los cuantiosos re-
cursos que requieren su instalacién y funciona-
miento, adoptan generalmente la forma de socie-
dades de capital.

Las caracteristicas oligopélicas asociadas a
esa concentracién de la produccion y del empleo
permiten a esas empresas controlar o desplazar

las actividades menos eficientes del ramo. Im-
plican también una diferenciacién de la produc-
tividad media entre y dentro de los sectores, me-
nor en esos centros urbanos que en el resto de
las economias respectivas donde coexisten acti-
vidades de distinto nivel tecnolégico y se produ-
cen fuertes variaciones en los rendimientos por
persona ocupada. entre los sectores (por ejemplo,
entre la agricultura y el sector secundario) y
dentro de un mismo sector (como por ejemplo,
entre las actividades agropecuarias de tipo mo-
derno, y las de subsistencia).

Las disparidades entre esas estructuras econd-
micas que llevan implicitos distintos niveles de
organizacién y participacién de la poblacién se-
gin su ubicacién espacial, se reflejan en los es-
quemas distributivos. En especial se traducen en
contrastes socioeconémicos menos fuertes dentro
de las areas metropolitanas que en el resto de
los paises respectivos. Asi, a mediados del de-
cenio de 1960, mas de la mitad de las socieda-
des existentes en Chile, Costa Rica y México, fun-
cionaban en las respectivas ciudades capitales.®
Un proceso similar de concentracién geografica
se observa en Guanabara, Sio Paulo y Caracas.
En esta Gltima ciudad, las sociedades industria-
les representan alrededor del 40% del capital
suscrito en las compahias anénimas que operan
en todo el sector. Ademis, muchas empresas que
funcionan fuera de las areas metropolitanas tie-
nen en ellas su sede legal, con lo que influyen
sobre la distribuciéon del ingreso en esa zona a
través de los sueldos pagados al personal admi-
nistrativo superior o gerencial alli radicado.

La concentracién de tales empresas en las zonas
metropolitanas confiere rasgos predominantemen-
te modernos a sus sectores de actividad. Pero esta
fisonomia resulta no tanto del nfmero de em-
presas eficientes en relacion con las estandares
internacionales, sino mas bien de la concentracién
de la mayor parte del ingreso y del empleo en un
ntmero reducido de grandes unidades de alta
productividad. En Guanabara, por ejemplo, sélo
el 6% de los establecimientos industriales repre-
sentaba en 1960 alrededor de los dos tercios del
producto y del empleo total del sector.®

Tal concentracién del producto y del empleo
en grandes empresas modernas ha determinado,
entre otras cosas, el desplazamiento de las acti-
vidades poco eficientes; a su vez, supone para
las 4reas metropolitanas una distribucién de la
productividad media dentro y entre los sectores
menos desigual que en el resto del pais, donde
coexisten actividades de distinto nivel tecnolé-

5 En el Distrito Federal de México el 58% de las
sociedades existentes en el pais; en San José, el 56.4%
de las sociedades industriales,

¢ Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica, Cen-
so industrial de 1960.
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gico y se producen fuertes variaciones en los ren-
dimientos por persona ocupada (por ejemplo en-
tre la agricultura y el sector secundario). Ese
hecho tiene especial repercusion en la remune-
raciéon de los factores, ya que los salarios de
quienes trabajan en sectores ineficientes suelen
ser extremadamente bajos.

3. La asignacién del producto generado

Entre las consecuencias que sobre la distribu-
cién del ingreso tiene la tendencia de las activi-
dades de tipo moderno a concentrarse en las areas
metropolitanas, sobresalen las vinculadas con la
asignaciéon del producto generado y con la es-
tructura ocupacional.

El primer tipo de influencia se deriva de los
métodos de administracion de esas empresas, ya
que la multiplicidad de las tareas, el volumen
de sus operaciones y las necesidades de infor-
macién exigen la aplicacién de sistemas relati-
vamente modernos de organizacién administrati-
va y contable. Ademas, la accién fiscalizadora de
los accionistas o socios y el control fiscal exigen
una adecuada gestién contable. De tal modo,
las deducciones por concepto de depreciacion, de
impuestos directos a las empresas, de ahorro y
las provenientes de otras previsiones, reducen la
parte del ingreso generado que se distribuye
entre las personas. Asi, de acuerdo con estima-
ciones referidas a 1965, el ingreso personal re-
presentaria entre un 70% (el area metropoli-
tana de Caracas) y un 76% (Distrito Federal
de México) del producto bruto interno total de
esas grandes ciudades, proporcién mas o menos
comparable con la observada en algunas econo-
mias desarrolladas.

En contraste, esos porcentajes parecerian ser
mucho mayores en los paises latinoamericanos
considerados.” Probablemente influya en ello la
importancia en el resto del pais de las pequefas
empresas no sometidas a adecuado control con-
table y fiscal, principalmente aquéllas donde no
aparece clara la separacién entre las cuentas de
la empresa y la del propietario. Ademas las me-
nores deducciones efectuadas por uno o varios de
los conceptos antes sefialados, contribuyen a que
el ingreso personal represente en ellas una alta
proporcién del producto, lo que influye sobre el
promedio nacional; de tal modo, esa proporcién
en los paises considerados alcanza en promedio
el 85% del producto interno bruto.

? Con excepcién, tal vez, de Venezuela, donde las
asignaciones por concepto de depreciacion y pagos a
factores extranjeros del sector petrolero representan
fuertes proporciones del producto bruto generado tanto
en las zonas correspondientes como en el pais (alre-
dedor del 13% del ingreso nacional en 1964, Véase
Memoria del Banco Central, 1968).
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Como se puede apreciar, esa distinta partici.
pacién del ingreso personal en el producto se-
glin se trate de las grandes cuidades o del con.
junto del pais, tiene importantes consecuencias,
pues tiende a imponer pautas diferentes a la dis-
tribucién en una y otra zona.

Si se considera la asignacién del producto bru.
to entre los factores correspondientes del sector
privado, la distribucién tanto en las grandes ciu-
dades como en los paises respectivos presentaria
posiblemente un grado similar de concentracién.
En efecto, no se efectuaran las deducciones ante-
riores, lo que harfa aumentar en forma propor-
cional la participacién de los empresarios-propie-
tarios que integran el estrato superior de la
distribucién en una y otra zona. En cambio, si
se la analiza desde el punto de vista estricto del
ingreso, la distribucién en las grandes ciudades
muestra menor concentracién en su estrato su-
perior que en el pais; ello es asi porque las par-
tidas deducidas del producto bruto y que cons-
tituyen, en buena parte, remuneracion del capi-
tal, no forman parte del ingreso de los duefios
de ese factor. Estas variaciones en la participa-
cién del ingreso personal en el producto bruto
generado parecerian indicar que el proceso de
formacién de ahorro dependeria mas de las em-
presas en las grandes ciudades y més de las per-
sonas en el resto del pais; pero no existen ante-
cedentes para demostrar esta hipétesis.

4. Lo estructura funcional del empleo

Las diferencias entre las grandes ciudades y
el conjunto nacional, que se refieren tanto a la
estructura sectorial como a las formas de organi-
zacién de las respectivas economias, tienden a
traducirse en distintas estructuras del empleo. De
tal modo, la distribucién de la fuerza de trabajo
por categorias funcionales muestra en las ciu-
dades -—con respecto al total nacional— mayor
representacién de empresarios-propietarios y de
empleados y menor proporcién de trabajadores
por cuenta propia y de obreros (véase el cua-
dro 4).

En este resultado influye, evidentemente, la
estructura sectorial de las economias respectivas,
pero mas decisiva parece ser la influencia de las
formas de organizacién de las empresas. En las
dreas metropolitanas, en efecto, el predominio
de las grandes empresas implica paralelamente
la eliminacién progresiva de los productores pe-
quefios o individuales, Al mismo tiempo, su or-
ganizaciéon en forma de sociedades por acciones
amplia la demanda de cuadros empresariales, es-
timula la incorporacién de ciertos grupos de la
poblacién a la categoria de socios, accionistas o
poseedores de titulos, y por dltimo favorece la
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AMERICA LATINA:

DISTRIBUCION FUNCIONAL DEL EMPLEO EN ALGUNOS PAISES Y AREAS METROPOLITANAS

Cuadro 4

Brasil Chile Costa Rica 1963 México 1963 Venezuela 1961
. ; Gran Distri- Distri-
It;agz Il’gg‘ss Santiago Pais }San’ Pais to Fe- Pais to Fe-
1964 ose deral deral
Obreros 53.1 44.2 l 48.2 40.7
50.0 66.1 716 60.1 79.5
Empleados 23.2 32.6 \ 14.3 34.6
Trabajadores por
cuenta propia 28.1 22.3 18.5 174 15.4 32.8 18.3 31.0 15.3
Empresarios 3.6 14 2.8 34 3.1 2.2 2.7 2.7 31
Trabajadores familia-
res no remunerados 16.8 — 1.9 10.4 72 l J 4.5 0.3
{ 2.5 37
Otros (rentistas) 15 — 2.7 2.7 | 1.7 1.8
Total 100.0 100.0 1000 100.0 1000 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuentes: Instituto Interamericano de Estadistica, América en cifras y los Censos Nacionales, excepto Chile y México.
Chile: Estimacién de ODEPLAN: Analisis del crecimiento regional de Chile en el periodo 1952-1960, Santiago, 1968.
Gran Santiago: Instituto de Economia de la Universidad de Chile, Ocupacién y desocupacion — Gran Santiago, Santiago, 1965.
México y el Distrito Federal: Banco de México, S. A. Encuesta sobre ingresos y gastos familiares en México 1963, México, D. F., 1966.



especializacién en las actividades afines o com-
plementarias, lo que a su vez también redunda
en mayores necesidades de empresarios. Los an-
tecedentes fragmentarios disponibles ilustrarian
suficientemente ese aspecto. Seglin ellos, mientras
en las granes ciudades consideradas la propor-
¢ién de trabajadores independientes fluctuaba en-
tre 15.39% (Caracas) y 18.5% (Gran Santiago),
ese porcentaje se elevaba para la totalidad del
pais a 22.3 (Chile) y a 34.0 (México) ; la dife-
rencia era mayor aun en lo que respecta a la
proporcién de empresarios-propietarios (entre
1.7 y 3.19% en las ciudades y entre 0.8 y 2.7%
en el conjunto nacional).

Asimismo, existe distinta participacién de los
empleados y obreros en las fuerzas de trabajo de
ambas 4reas. Asi, el tamafo y el nivel tecnold-
gico de las empresas metropolitanas mas repre-
sentativas han determinado que la racionalizacién
de la actividad en ella sea mayor que la del pro-
medio del pais. Esta tiende a traducirse en ma-
yor especializacién y jerarquizaciéon de las fun-
ciones no sblo entre la gerencia y los organismos
de ejecucion dentro de las empresas, sino tam-
bién entre éstas y los consumidores o usuarios.
Esta creciente divisién del trabajo constituye un
rasgo importante del sector moderno, y deriva
en influencias distintas sobre el empleo segiin se
trate de empleados u obreros. La multiplicacién
de las funciones de planificacién, de administra-
cién y de conirol asi como la alta ponderacién del
sector terciario, que son propias de las grandes
ciudades, favorecen a los empleados. De acuerdo
con las informaciones disponibles, entre los afios
1950 y 1961 se duplicé con creces en Caracas el
nimero de empleados de oficina y afines, con lo
cual se elevé su proporcion en la poblacién ac-
tiva de un 9 a un 14.3%; y en igual proporcién
aument6 el nimero de técnicos y profesionales.
Fenémeno anélogo se observd en la industria de
Sao Paulo, donde los técnicos, ingenieros y ad-
ministradores fueron los grupos que mas acre-
centaron su participacién en el empleo de ese
sector. En 1963, el indice de ocupacién de los
mismos en la industria manufacturera triplicaba
el de 1951 y aun lo sextuplicaba en las industrias
de bienes de capital en circunstancias en que el
empleo total industrial en dicha ciudad aumenté
s6lo en un 55% en el mismo lapso.? Como con-

8 Véase J. B. Brandao Lépez, Desenvolvimento y
mudanga social, Universidad de Sao Paulo, 1968.

secuencia, la participacién de los empleados en
la ocupacidn total tiende en las grandes ciudades
consideradas a ser mayor (un tercio aproxima.
damente) que en el conjunto de cada pais (entre
un 13 y un 23%).

En contraste, el grado mas avanzado de racio-
nalizacién y de mecanizacién de la actividad en
las ciudades parece haber tenido efectos adver-
sos para la ocupacion obrera. La proporcién de
ésta en el empleo total no pasa de 45% en com-
paracién con el 50% o mais en el pais; mas aiin,
tiende a mostrar una tendencia decreciente, En
Caracas, por ejemplo, entre 1950 y 1961 dismi-
nuyé del 27.7% al 24.5% la proporcién de arte-
sanos, operarios de fibricas y afines en la pobla-
cién ocupada; y un fenémeno anélogo se observé
en el sector industrial de S3o Paulo.

Pero la tendencia a la racionalizacién y la me-
canizacién no sblo influye sobre el volumen del
empleo obrero; ademis —y lo que seria mas im-
portante— parece que tiende a nivelar en un
mismo plano de semicalificacion la demanda de
trabajo manual. Las informaciones disponibles al
respecto muestran los efectos contrapuestos de
esos procesos tecnolégicos. Asi, mientras por una
parte requieren en forma creciente cuadros téc-
nicos altamente calificados, por la otra, al sim-
plificar las tareas, dirigen su demanda hacia el
sector no calificado de la oferta de trabajo ma-
nual. De tal modo, los antecedentes sobre el em-
pleo industrial de Sdo Paulo muestran que en-
tre 1951 y 1963 se triplicé el indice de ocupacién
de los técnicos e ingenieros, mientras que el de
operarios sélo aumenté en un 56%. En este al-
timo caso fue decisivo el aumento del indice pa-
ra los no calificados (164 en 1963, con base
1951 = 100) y de los semicalificados (183);
en el mismo lapso, el indice para los obreros ca-
lificados se mantuvo en 106, gracias al aumento
de ese grupo en las industrias de bienes de ca-
pital, los que giraron al parecer sobre la fraccién
de ese grupo ocupado en las industrias tradiciona-
les. Esa tendencia ha facilitado la contratacién
a bajo nivel de remuneracion del sector obrero
escasamente calificado y no organizado. Asi se
explicaria, entre otras razones, la alta proporcién
de mujeres en el empleo metropolitano (un ter-
cio aproximadamente), en comparacién con su
participacién en el dmbito nacional (menos de

un 25%).

IV. LA DISTRIBUCION GEOGRAFICA DEL INGRESO MEDIO

1. Diferencias interregionales

La fuerte desigualdad en la distribucién del
ingreso medio entre las diversas zonas de los pai-
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ses y principalmente entre sus ireas metropoli-
tanas y el “hinterland” constituye una de las
manifestaciones méis claras del fenémeno comen-
tado. De acuerdo con estimaciones realizadas a



mediados del decenio de 1960 entre el 15 y 35%
de la poblacién total de Chile, México y Vene-
zuela, concentrada en sus respectivas areas me-
tropolitanas, generaba entre el 35 y 44% del
producto total. La relacién entre ambas magni-
tudes indica que la poblacion de esas reas dis-
ponia de un ingreso por habitante superior entre
un tercio y una vez y media a los promedios na-
cionales respectivos. Diferencias similares se re-
gistran entre Rio de Janeiro, Sdo Paulo y San
José con respecto a los paises correspondientes.
Expresado en délares a precios de 1960, mien-
tras el producto bruto por habitante en los paises
aludidos oscilaba en 1965 entre unos 300 y 730
délares, en sus grandes ciudades fluctuaba entre
600 y 1 385 ddlares.® Digno de destacarse parece
ser el caso de Brasil y de México, pues si el in-
greso por habitante de esos paises (de 300 y 570
dolares respectivamente) los situaria en las areas
en desarrollo, sus principales ciudades, con un
ingreso medio de 700 y 1385 délares, respecti-
vamente, podrian considerarse como econlmica-
mente avanzadas.

Las diferencias antes sefialadas son aln mis
fuertes cuando se comparan tales centros con el
resto del pais o con determinadas regiones en
ellos. En Chile, donde por diversas razones de or-
den geografico e histérico, los problemas regio-
nales son relativamente menos graves, el ingreso
medio del Gran Santiago en 1965 superaba en
alrededor de 60% al promedio del resto del pais
y equivalia a unas 2.4 veces el ingreso por ha-
bitante de la zona de menor desarrollo relativo
(Cautin). Lo anterior hace suponer que deben
ser mucho mayores esas diferencias en paises
como México o el Brasil, donde revisten mas gra-
vedad los problemas regionales. Asi, a mediados
del decenio de 1960, el ingreso bruto por ha-
bitante en Guanabara equivalia a 3.4 veces el
correspondiente al resto de Brasil (excluido el
Estado de Sdo Paulo) y cerca de 6 veces el pro-
medio de la vasta region del Nordeste. Los mis-
mos miultiplos se encuentran cuando se compara
el Distrito Federal con el resto de México (ex-
cluido el estado de Nuevo Ledn) y con la region
Pacifico Sur del pais.

Para apreciar la magnitud de esas diferen-
cias y las caracteristicas especificas que reviste
el proceso de metropolizacién de América La-
tina es conveniente comparar esas situaciones con
las observadas en paises desarrollados, si bien
debe tenerse presente la influencia de los distin-
tos grados y tipos de desarrollo sobre los resul-
tados de la comparacidon.

En general, la distribucién geogrifica del in-
greso medio presenta una menor desigualdad en

® El ingreso bruto interno por habitante en 1965, de
acuerdo con estimaciones de la CEPAL.

las economias industrializadas. En los Estados
Unidos,!® por ejemplo, el ingreso medio familiar
més alto registrado en un 4rea metropolitana
(Washington, D.C.), en 1960, superaba sblo en
un tercio aproximadamente al promedio nacio-
nal, y este Gltimo variaba respecto de los ingre-
sos medios regionales extremos entre —I13 y
+37%.

Como se puede apreciar, esas diferencias son
menores que las observadas en los paises latino-
americanos y aunque puedieran ser comparables
con las registradas en un pais de menor ingre-
so como Chile, tienen distintas proyecciones so-
cioeconbémicas y plantean problemas menos gra-
ves. Desde luego deben tenerse en cuenta los ni-
veles de ingreso. En este aspecto, el menor in-
greso personal registrado en una area metropoli-
tana de los Estados Unidos en 1960 era igual a
alrededor de 2 veces el correspondiente a la ciu-
dad similar de mayor ingreso en América Latina
en 1965. De este modo, el alto nivel de ingreso
y las menores diferencias interregionales hacen
que la distribucién espacial del ingreso no des-
empefie un papel tan decisivo en el proceso de
localizacién de la poblacion y de la actividad
econémica, como en el caso de América Latina.
La variedad de opciones o la elasticidad de dis-
tribucién territorial de la poblacién y de la acti-
vidad econdémica resulta mucho mayor que en
América Latina y asi, en aquel pafis, el proceso
de aglomeracién demografica y econémica pudo
realizarse simultdneamente y con reducidos des-
niveles en miltiples centros urbanos.

La situacién ha sido muy diferente en Amé-
rica Latina. Por una parte, el proceso de indus-
trializacién tuvo lugar sin el apoyo anterior de
la transformacién agraria. Por otro lado, ese re-
zago y el de otros factores llevaron a la concen-
tracién de la actividad industrial y de las prin-
cipales funciones urbanas en unas dos o tres
grandes ciudades en cada pais, estableciendo
fuertes y aun crecientes desequilibrios socioeco-
némicos entre ellas y el resto del pais respectivo.
En consecuencia disminuye considerablemente la
variedad de opciones para la localizacién de la
poblacién y de la actividad econémica. Asimis-
mo, el ingreso muy bajo de la mayor parte de
la poblacién de las localidades rurales y urba-
nas menores impulsé la emigracién hacia las
ireas metropolitanas donde el ingreso es més
elevado.

Esas diferencias de ingreso entre ambas zonas
determinan en medida decisiva la fuerte des-
igualdad de los patrones distributivos de los pai-
ses de la regién. Ellos, en verdad, resultan de la

1 Departamento de Comercio de los Estados Unidos,
Census of population 1960, vol. 1, Parte 1, “United States
Summary”, pag. 1-286.
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combinacién o, mas bien, de la yuxtaposicién de
sistemas de reparticiéon correspondientes a areas
de muy disimil estructura socioeconémica. A
causa del mayor ingreso de los grupos radicados
en los centros metropolitanos, ellos se concentran
en los tramos altos del sistema nacional; en cam-
bio, es mayor la representacién del resto del pais
en los estratos bajos. Ese contraste, como es
obvio, tiende a a acentuar la desigualdad. En
efecto, como los ingresos de las poblaciones me-
tropolitanas son elevados en relacién con el pro-
medio nacional, determinan una concentracién
mayor en la cumbre de la que apareceria si se
tomaran solamente los promedios urbanos o, a
la inversa, si se considerara nada mas que la si-
tuacion del resto del pais.

2. Incidencia sobre la homogeneidad de las
regiones

Ademis de sus efectos sobre la distribucién
del ingreso entre las regiones y entre las perso-
nas, la concentracién de la actividad econémica
y de la poblacién en unas pocas grandes ciuda-
des tiene otras proyecciones. Entre ellas, destaca
la que afecta el concepto mismo de regién en
América Latina, ya que las economias metro-
politanas constituyen frecuentemente verdaderas
“islas” dentro de su misma regi6n. Asi, la pobla-
cién y la actividad econémica de toda una zona
se concentran en una ciudad, mientras los vastos
territorios circundantes presentan reducidisima
densidad de poblacién y se sumergen en los mo-
dos de vida tradicional. Ello se traduce en discon-
tinuidades o desniveles en el desarrollo socio-
econdmico de distintas areas de la misma regién,
y la desigualdad de ingreso que se deriva de esa
situacién resulta a veces tan grande o mayor que
la registrada entre regiones distintas. De tal mo-
do, si se consideran zonas contiguas al irea me-
tropolitana y las comprendidas generalmente en la
misma region, se advierte que el ingreso por ha-
bitante en el Distrito Federal de México equi-
valia en 1965 a 2.6 veces el correspondiente al
estado de México y a poco mis de 10 veces el
ingreso medio en Tlaxcala. Esa relacién era en-
tre 3 y 4 veces superior a la existente entre las
regiones econémicamente mas opuestas del pais.

Por su parte, en el Brasil, en 1965, el ingreso
por habitante en la ciudad de Rio de Janeiro
equivalia a cerca de 3 veces el promedio del es-
tado del mismo nombre y esa diferencia era si-

milar a la registrada entre la regién de mayor
ingreso (Sur) y la mas pobre (Nordeste).

En el caso de México, el indice del producto
por habitante de la regién Norte fue en 1965 algo
superior al promedio nacional; pero caeria sig-
nificativamente por debajo de éste (s6lo llega-
ria al 83%), si se excluyera al estado de Nuevo
Leén, cuyo producto por habitante triplica el
promedio del resto de la misma regién. De modo
analogo, en el caso del Brasil, las diferencias en-
tre los ingresos medios practicamente desapare-
cerian, si se excluyera de la comparacion entre
jreas pobres y ricas, el tridangulo formado por los
tres centros industriales de Belo Horizonte, Gua-
nabara y Sao Paulo. En particular, si se elimi-
nara la influencia de esas dos tltimas areas ur-
banas, el ingreso medio del pais que duplicaba
el promedio del Nordeste, lo superaria en sélo
un tercio. Asimismo, si se excluyera el estado de
Sao Paulo, el ingreso medio de la regién Sur que
equivale a tres veces el del Nordeste, quedaria
bastante préximo a éste.

De lo expuesto se desprende que los efec-
tos de la metropolizacion sobre la distribucién
territorial del ingreso son en Ameérica Latina
bastante diferentes de los que se producen en los
paises desarrollados. En esos diltimos, la regién
constituye una unidad relativamente homogé-
nea,! y las diferencias entre regiones distintas
(aunque mucho menores que en América Lati-
na) son generalmente mayores que las existen.
tes entre las dreas que integran una misma region.

Estas diferencias se reflejan en la elaboracién
de las politicas regionales. Asi, en los paises des-
arrollados, dada la relativa homogeneidad de las
areas integrantes de una misma regién, se trata-
ria preferentemente de corregir los desequili-
brios entre regiones distintas. En cambio, en
América Latina, el problema seria mas complejo,
pues los desniveles entre regiones se superponen
a otros tanlo o mas grandes dentro de una misma
regién y que derivan del fuerte contraste entre
uno o dos de sus centros urbanos y el resto de la
misma regién.

1 En los Estados Unidos, por ejemplo, las mayores
diferencias de ingreso entre regiones (lejano oeste y
sudeste) alcanzaban en 1960 a un 63% y eran signifi-
cativamente mas elevadas que las mas altas registradas
entre areas de una misma region (Florida y Mississipi
en la regién sudeste). Departamento de Comercio de
los Estados Unidos, Survey of Current Business, abril
de 1969, vol. 49, No. 4.

V. ASPECTOS DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO POR CATEGORfAS FUNCIONALES

1. Consideraciones generales

Un analisis preciso de la distribucién del in-
greso entre categorias funcionales deberia en.
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cuadrarse en el contexto especifico de cada pais
o ciudad, dadas las particularidades de cada caso,
en cuanto a etapas de desarrollo y a estructuras
socioeconémicas e institucionales, Sin embargo,



ello no se intentar en esta seccién en la que sélo
se pretende calificar a grandes rasgos la situa-
cién global existente y analizar los hechos que ri-
gen la distribucién del ingreso por categorias
funcionales,

En lo referente al primer punto, se advierte
que el Gnico rasgo comiin a esos paises lo consti-
tuye la elevada tasa de crecimiento de la pobla-
cién que, en el decenio de 1960, llegé a un pro-
medio anual de alrededor de 3%. Esta tasa ha
implicado fuertes presiones sobre la capacidad
ocupacional. De todos modos, su impacto sobre
la oposicién relativa de las categorias funciona-
les en la escala de las remuneraciones varié se-
guan el ritmo de desarrollo econémico, las carac-
teristicas de la fuerza de trabajo incluido el gra-
do de organizacién y el poder de negociacién
de sus diversos segmentos y la estructura econé-
mica.

En México y Venezuela, las altas tasas de cre-
cimiento logradas en los afios de la posguerra se
tradujeron en una demanda rapidamente crecien-
te de técnicos, administradores y ciertos emplea-
dos con altos sueldos. Se diversifico asi la com-
posicién funcional de los estratos altos que tra-
dicionalmente estaban integrados casi exclusiva-
mente por empresarios propietarios, y se amplié
la de los grupos cercanos, a los cuales se fueron
incorporando répidamente los empleados media-
nos, oficinistas y obreros especializados. Por su
parte, la situacion de los obreros en ambos paises
fue distinta. En México, el deterioro de la parti-
cipacién global obrera en el ingreso entre 1950
y 1965 reflejo la situacién de la gran masa ru-
ral, y el reajuste frecuentemente rezagado de los
salarios respecto de la alta tasa de expansién de
la economia.’? En Venezuela, los asalariados ru-
rales tienen menor peso en el empleo y los obre-
ros urbanos tienden a equipar sus salarios con
los tipos altos vigentes en el sector petrolero y
minero; por ello, lograron mantener la partici-
pacion del trabajo en el ingreso y resistieron los
efectos adversos de la coyuntura de 1960-1962.

Al igual que en esos dos paises, la actividad
econémica experiment6 ritmos satisfactorios de
crecimiento en Costa Rica y el Brasil, si bien
difirié su repercusion sobre los niveles de ingre-
so medio de las diversas categorias funcionales.
En Costa Rica el sector dominante fue el agrope-
cuario, y la politica de remuneraciones, si bien
mejord los salarios minimos de la gran masa de
los trabajadores rurales, fue limitada por la ri-
gidez de determinadas estructuras agrarias y la
escasa influencia de los grupos urbanos organi-

2 A precios de 1960, el incremento medio anual de
los salarios fue de un 2.2%, en comparacién con la
tasa media de crecimiento del producto nacional bruto
de 6.3%. Véase Banco de México, Comercio exterior,
septiembre de 1969, México, D. F.

zados en un esquema predominantemente rural.
Por su parte, en el Brasil, las diferencias socio-
econdémicas crecientes entre diferentes categorias
funcionales reflejaron la escasa organizacion de
los asalariados —una proporcidén significativa de
los cuales tiene muy baja calificacién— y las ca-
racteristicas de la politica de ingresos que favo-
recié especialmente a los empresarios-propieta-
rios. La categoria de empleados técnicos con altos
ingresos fue de escasa significacién en el total
nacional y se concentré en las grandes ciudades
y en particular en Rio de Janeiro y S&o Paulo.

Por dltimo, en Chile, el bajo ritmo de incre-
mento econémico fue adverso para los asalaria-
dos y particularmente los agropecuarios. No obs-
tante estar relativamente bien organizados, la
mayor parte de los obreros —con excepcién de
los ocupados en las empresas extranjeras del sec-
tor exportador y ciertos servicios publicos (elec-
tricidad, gas)—, no pudo resistir la presién ejer-
cida sobre el empleo y las remuneraciones, por
el incremento anual de la fuerza de trabajo. Su
lucha se limité entonces a la defensa de los sala-
rios reales progresivamente determinados por la
elevada tasa de inflacién. En posicién més ven-
tajosa se encontraron los empleados y cuadros
técnicos de los grandes centros urbanos, que man-
tuvieron su participacién en el ingreso e incluso
aventajaron en la cumbre de la distribucién a
ciertos estratos de empresarios-propietarios me-
dianos.

De los hechos resefiados resulta una gran va-
riedad de situaciones nacionales que presentan
como rasgo general que la remuneracion media
de las diversas categorias funcionales es mas alta
en las areas metropolitanas que los promedios
respectivos de los paises.

2. Las remuneraciones medias por categorias
funcionales

Las diferencias de ingreso medio entre las
areas metropolitanas y el conjunto de cada pais
tienden a reflejarse en las categorias ocupacio-
nales. El anélisis de la remuneracién media por
grupos funcionales en las metrdpolis muestra que
el salario medio equivale a la mitad o a poco
mas del promedio total por persona ocupada en
ellas. En orden creciente, lo sigue la remunera-
cién media de los trabajadores independientes,
que fluctia alrededor de dicho promedio. Por
su parte, el sueldo medio supera ese promedio en-
tre un 40 y un 90%, mientras la remuneracién
media del empresario-propietario lo duplica con
exceso. El mismo orden siguen las categorias
funcionales del conjunto del pais en la escala de
las remuneraciones medias, con un indice maés
ajo para los obreros y uno atn maés alto para
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Cuadro 5

AMERICA LATINA: INGRESO MEDIO DE LAS CATEGORIAS FUNCIONALES EN ALGUNOS PAISES Y
SUS RESPECTIVAS AREAS METROPOLITANAS

(Indice del ingreso medio total = 100)

Brasil a Chile 1960° México 1963¢°

Sao Paulo . Gran ; Distrito

1961-1962 Pais Santiago Pais Federal
Obreros 53 ) 58 62 95
Trabajadores por cuenta propia 272 —_ 101 244
Empleados 120 170 187 194 283
Empresarios-propietarios 2200 237c 276 244, 534
Total 100 100 138 100 205

FueNTES: Brasil: Pesquisa sobre orgamentos familiares, 1961-1962, op. cit.;

Chile:

estimaciones basadas en

ODEPLAN, Evolucion del Gran Santiago hasta 1990, Santiago, julio de 1967; México: Encuesta sobre ingresos

y gastos familiares en México, 1963, op. cit.
a Trabajadores independientes del sector agropecuario.

b Patrones, empresarios y trabajadores por cuenta propia.

¢ Se incluyen los trabajadores por cuenta propia no agropecuarios.

los empresarios-propietarios. En términos absolu-
tos, las remuneraciones medias para las diversas
categorias son generalmente mas bajas que las
de los grupos respectivos en las grandes ciudades
(véase el cuadro 5).

En las diferencias antes sefialadas influyen va-
rios factores. Entre ellos se distinguen aquelios
que gravitan sobre la posicién socioeconémica
de todas las categorias en ambas areas —metro-
politana y el conjunto del pais— y los que actdan
directamente sobre determinados grupos, aunque
puedan tener repercusiones indirectas sobre la
posicion de los demaés.

Entre los primeros figura la propiedad de ac-
tivos. Aparte de los sueldos cuya magnitud obe-
dece a factores mas complejos, la distribucién de
las remuneraciones medias muestra una relacion
directa con la propiedad de los recursos. La me-
nor remuneracién media corresponde a los obre-
ros, que solo disponen de su fuerza de trabajo,
v la mas alta a los empresarios-propietarios. En
una posicién intermedia se encuentran los traba-
jadores por cuenta propia, cuyo volumen de re-
cursos es generalmente menor que el de los em-
presarios-propietarios.

Ahora bien, respecto de la influencia de la
propiedad sobre las diferencias geograficas de
ingreso a favor de las categorias metropolitanas,
convendria considerar no sélo el tamafio del ac-
tivo, sino también las formas vy la intensidad de
su explotacién, que influyen sobre su rendimien-
to. En este diltimo aspecto, se hallarian en posi-
¢ién ventajosa los empresarios-propietarios radi-
cados en las dreas metropolitanas. Alli, el tama-
fio del mercado, la mayor difusién de la tecno-
logia moderna y el predominio de las grandes
empresas, relativamente mas eficientes que las del
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resto del pais, ofrecen mejores oportunidades a
los inversionistas metropolitanos, cuya influen-
cia sobre la orientacién de la politica econémica
suele ser ademas significativa.

Una relacion similar a la anterior, aunque mo-
dificada por la influencia de otros factores, pa-
rece existir entre el nivel de educacién y de in-
greso, evolucionando ambas variables en el mis-
mo sentido, aunque con distinta intensidad se-
gin las categorias socioecondémicas. Ello es asi
por la estrecha relacién que suele existir en esos
paises entre las posibilidades de acceso a la edu-
cacibn, en sus distintos niveles, por una parte, y
el status socioeconémico familiar de los eventua-
les beneficiarios, por la otra. Las reformas in-
troducidas en esta materia en algunos de esos
paises son demasiado recientes como para restar
urgencia a la situacién prevaleciente con anterio-
ridad caracterizada por la transmisién de una
generacion a otra del status socioeconémico y
educacional. A comienzos del decenio de 1960,
aun en paises de mayor desarrollo social relati-
vo de la regién, como Chile, tenfan acceso a la
educacién secundaria sélo un 14% de los hijos
de obreros contra el 73% de los procedentes del
209% mas pudiente de la poblacion. Esa situa-
ci6n era aun mas llamativa en lo referente al
nivel universitario, ya que en 1964, sélo un 1%
aproximadamente de los estudiantes de esa ca-
tegoria pertenecian a familias obreras.

Atendiendo al modo de presentacién de los
datos, la relacién antes descrita parece también
circular, en el sentido de que, a su vez, los nive-
les de educacién se reflejan en el ingreso medio.
Asi para México, en 1964-1965, el valor modal
o sea el punto de mayor concentracién de las
frecuencias en la distribuciéon de la poblacion



Cuadro 6

MEXICO: POBLACION ECONOMICAMENTE ACTI
VA POR NIVELES DE EDUCACION Y DE INGRESO,
1964-1965

Porcentajes de las personas en

Categorias cada nivel de educacion
socioeconomicas
(porcentajes de Sin .
A . - Secun- -
la poblacién) instruc- Pn_- cil Su.p ¢
cidn maria daria rior

20% mas pobre & 75

30% \

30% 65 \

15% f 65

5% J } 86

FuenTE: Secretaria de Industria y Comercio, La po-
blacion econémicamente activa de México en 1964-

1965, tomo VII, México, D. F., 1965.

econdmicamente activa por niveles de educacién
y de ingreso, correspondia para los analfabetos
al ingreso medio del 20% mas pobre de la po-
blacién; para las personas que completan sus es-
tudios primarios y secundarios, a los promedios
respectivos de las dos mitades del 60% siguiente
de la poblacién; y por Gltimo, los egresados de
escuelas especiales y universitarias, al ingreso
medio del 20% superior de la distribucién (véase
el cuadro 6).

Igual conclusién podria derivarse de los ante-
cedentes sobre Rio de Janeiro para 1962. Refe-
rido al ingreso medio de un jefe de familia anal-
fabeto, el indice se duplicaba para los jefes de
familia con educacién primaria, en tanto se cua-
druplicaba y sextuplicaba para aquellos con edu-
cacién secundaria y superior, respectivamente.d

*® Fundagdo Getulio Vargas, Pesquisa sobre orgamen-
tos familiares, 1961-1962, op. cit.

La relacién antes sefialada explica en gran me-
dida la posicién de las diversas categorias fun-
cionales en la escala de las remuneraciones, se-
gln sean sus niveles respectivos de educacién.
Pero ain asi, las modalidades de presentacién de
las informaciones disponibles, no permiten abor-
dar otros aspectos no menos imporiantes como
los relacionados con las variaciones de ingreso
entre categorias funcionales distribuidas segin
niveles similares de educacién. Son ilustrativos
al respecto los antecedentes sobre el Gran San-
tiago (véase el cuadro 7).

Los datos sobre educacién expuestos explican
ciertas diferencias de ingreso entre las categorias
funcionales respectivas, seglin se trate de areas me-
tropolitanas o del resto del pais. En efecto, la con-
centracién de los servicios educacionales —prin-
cipalmente en los niveles intermedios y universi-
tarios— se traduce en un mayor grado de difu-
sién en la educacién en esas dreas y en una méis
alta capacitacion relativa de la mano de obra.
En casi todos los paises considerados, el porcen-
taje de analfabetos en la poblacién en edad es-
colar en las capitales y otras grandes ciudades
similares era inferior a la mitad de los prome-
dios nacionales respectivos; y, paralelamente, la
calificacién de la mano de obra, en términos de
escolaridad, era también mas alta.

Ademés de la propiedad y la educacién, in-
fluyen otros factores en los niveles de remune-
racién de las categorias funcionales y sus res.
pectivas diferencias geograficas. Sin embargo,
su gravitacién pareceria ser mas limitada, pues
se circunscribe en lo inmediato a ciertos grupos,
aunque pueda tener efectos indirectos sobre la
posicién relativa de otros. Dentro de estos fac-
tores quedarian comprendidos la politica ofi-
cial de remuneraciones, ciertas caracteristicas ins-
titucionales, incluidas la capacidad de organi-

Cuadro 7

GRAN SANTIAGO: NIVELES DE EDUCACION Y DE INGRESO MEDIO POR
CATEGORIAS FUNCIONALES, 1958

fndice de

. Educacién
(porcentajes de la poblacion de

. 7. Sin cada categoria)

fueges e g, Tow

(total = 100) con Prima- Secun- Esp ecial

ria daria univer-

sitaria
Empleadores 298 1 12 61 26 100
Empleados 155 — 20 55 24 100
Independientes 97 6 52 3 10 100
Obreros 53 5 75 14 1 100
Total 100

Fuente: Instituto de Economia de la Universidad de Chile, La poblacién del Gran Santiago, Santiago, 1959.
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zacién y de resistencia de los grupos y su cuota
de poder politico, la productividad y por ultimo,
las diferencias en la composicién de las diversas
categorias funcionales.

La politica oficial de remuneraciones tiende,
por lo general, a colocar a los asalariados de las
grandes ciudades en posicion ventajosa respecto
a los del resto del pais. Por una parte, se les fija
ingresos minimos méis elevados, y por la otra la
aplicaciéon de esas escalas es mas generalizada.
Ello se debe, sobre todo, a la mayor informacién
de las masas metropolitanas y a su mejor orga-
nizacién; a veces, el porcentaje de los afiliados
urbanos a las organizaciones gremiales duplica
la proporcién registrada en el resto del pais. A
consecuencia de ello, se observa que en el Distrito
Federal de México, por ejemplo, en 1965 el sa-
lario medio en el sector secundario superaba en
un 13% al promedio nacional, y en mas de 45%
al de muchas otras ciudades menores. Lo mismo
sucede en Venezuela, donde el salario medio men-
sual pagado en Caracas en 1963 equivalia a cer-
ca del doble del vigente en el resto del pais. Pa-
ralelamente, aunque con menores variaciones, la
fijacién del sueldo medio o vital tiende a favo-
recer a los empleados metropolitanos en relacién
con los del resto del pais.

Asimismo, el nivel absoluto y relativo mas alto
de la remuneracién del trabajo en los grandes
centros urbanos, estd influido por la concentra-
cién en ellas de las empresas de gran tamatfio,
cuya productividad por persona ocupada es ma-
yor que la media del pais. En la obtencién de esa
remuneracién relativa mas elevada, influye no
solo la mejor organizacién de los asalariados —a
causa, precisamente, de su concentracién en gran-
des unidades productivas— sino también la ma-
yor productividad de esas empresas. En efecto,
aunque los incrementos de productividad tiendan

Cuadro 8

SAO0 PAULO: PRODUCTO POR PERSONA OCUPA-
DA, SUELDOS Y SALARIOS MEDIOS, 1960

(fndices)

Indices (establecimientos 1-4
Establecimientos operarios = 100)

indnstriales

(nitmerode  Producto por .
operarios) persona Su;lt‘ios Salc;r}os
ocupada medios medios
14 100 100 100
20-49 143 373 124
50-99 154 392 131
500-999 190 456 141
1000 y mas 198 562 150
Promedin total 160 376 126

Fuente: 1BGE, Recensamiento geral do Brasil, 1960.
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a reflejarse menos que proporcionalmente en la
‘emuneracién del trabajo y en especial en la de
los obreros, los incrementos méas elevados de los
sueldos y salarios en las areas metropolitanas los
colocan en mejor posicién que los del resto del
pais, que trabajan en empresas de més reducido
tamafio medio y de menor productividad. Al res.
pecto, es significativa la evolucién comparada
del producto por persona ocupada, asi como de
los sueldos y salarios medios en la industria de
Sdo Paulo, segiin el tamafio de las empresas (véa-
se el cuadro 8).

Como lo muestran los datos sefalados, el sala-
rio medio crece mucho més lentamente que los
sueldos en relacién con la productividad; no obs.
tante, se advierte que en 1968 el 33% de los obre-
ros industriales mejor remunerados del pais tra-
bajaba en el area metropolitana de S&o Paulo.1

Por dltimo, otro factor de diferenciacion geo-
grafica de las remuneraciones radica en la va-
riacién en la composicién de una misma catego-
ria funcional entre las dos areas consideradas.
Desde este punto de vista, las diferencias en la
estructura ocupacional son a la vez cuantitativas
y cualitativas.

En el conjunto del pals —excluida el area
metropolitana—, con la organizacion en gran par-
te artesanal de la economia y el bajo nivel tec-
nolégico, la poblacién activa tiende a presentar
una estructura ocupacional relativamente simple.
Por una parte, existe una fuerte masa de traba-
jadores manuales, en gran parte agropecuaria, de
baja calificacién y remuneracién, y por la otra
un grupo reducido de empresarios-propietarios;
entre ambos, la parte mediana tiene escasa sig-
nificacién, tanto por la baja ponderacion de los
cuadros técnicos y administrativos, como por el
bajo nivel de ingreso y de calificacién de los
trabajadores independientes que la integran.

En cambio, en las metropolis la estructura de
la poblacién ocupada es mas diversificada y com-
pleja y corresponde a un mayor desarrollo socio-
econémico. Con la concentracion del progreso
tecnolégico, los estratos intermedios que desem-
pefian las funciones de planeacién, administra-
cién, control y demés tareas especializadas, ad-
quieren importancia creciente con relacién a los
propietarios y los trabajadores manuales no ca-
lificados. Asimismo, los obreros tienen mayor edu-
cacién y existen mas cuadros especializados o se-
micalificados, como consecuencia de la demanda
de las ramas dinamicas del sector secundario, y
de la prestacién de ciertos servicios especializa-
dos. Asi, en ciudades como Santiago de Chile se
concentra méas de la mitad de los obreros del pais
que han egresado de las escuelas técnicas. Debi-
do a los mayores salarios que perciben esos gru-

* IBGE, Anuario estatistico do Brasil, 1968.



pos especializados, la categoria a que pertenecen
mantiene en las grandes ciudades una participa-
cion en el ingreso similar al total nacional, que
incluye sin embargo un porcentaje mucho mas
alto de obreros. Asimismo, puede establecerse una
diferencia analoga entre la categoria de emplea-
dos del total del pais y la de las dreas metropo-
litanas. La concentracién en estas ultimas de las
actividades econémicas modernas, de los organis-
mos centrales de la administracién piiblica y de
los principales servicios de salud, educacién e in-
vestigacion ha requerido gran cantidad de cua-
dros especializados de empleados. Dentro de esa
categoria, como ya se dijo, parece haber crecido
mas rapidamente la demanda de profesionales y
de técnicos de alta calificacién para desempefiar
las tareas de planificacién y administracién de la
actividad econémica urbana. De acuerdo con es-
timaciones basadas en informaciones fragmenta.
rias, pareceria que alrededor de dos terceras par-
tes de los profesionales y técnicos de los paises
latinoamericanos trabajan en sus principales cen-
tros metropolitanos. En este aspecto, la escasez re-
lativa de esos grupos, y su poder politico, como
base gerencial o administrativa del sector pabli-
co y privado, junto con la influencia de los pa-
trones internacionales sobre la remuneracion de
esos grupos explican a la vez la gran frecuencia
de los altos sueldos en la escala del ingreso me-
tropolitano, y en general el nivel mas alto del pro-
medio para toda la categoria. De tal modo, en
1968 trabajaban en la ciudad de Sdo Paulo los
dos tercios de los empleados industriales con ma-
yor ingreso del Brasil.

La misma interpretacion es valida para expli-
car la mayor remuneracién media que perciben
en las ciudades los trabajadores por cuenta pro-
pia. En ellas, esa categoria esti integrada en gran
proporcién por profesionales incorporados prin-
cipalmente al sector terciario (médicos, abogados,
contadores, etc.), y por trabajadores capacitados.
En contraste, las distintas condiciones prevalecien-
tes en el resto del pais en cuanto a la menor in-
tensidad de la demanda, a la escasez de centros
de capacitacién y también a la estructura econé-
mica, hacen que sea reducida la proporcién de los
cuadros especializados en esa categoria; en parti-
cular, estd constituida fundamentalmente por pro-
ductores agropecuarios a escala reducida y por
duefios de pequefias empresas comerciales, mane-
jadas en general de manera ineficiente.

Por dltimo, en lo referente a los empresarios-
propietarios, ya se analizé la influencia que sobre
las diferencias geograficas de sus ingresos ejer-
cen las distintas formas de organizacién de la ac-

tividad econémica y el tamafio de las empresas.
A este respecto, convendria sefialar algunas ca-
racteristicas del comportamiento de esa catego-
ria, las que combinadas con la estructura ocupa-
cional total se traducen en distinta estructura dis-
tributiva del ingreso nacional segin las zonas.

Mientras en el resto del pais, el tamafio medio
de las empresas permite en general su manejo di-
recto por parte de los propietarios, en las grandes
empresas ubicadas en las areas metropolitanas la
administracién estd confiada, en la mayoria de las
veces, a un directorio o consejo de administra-
cién, integrado fundamentalmente por los socios
mayoritarios y por algunos técnicos. El distinto
comportamiento de los empresarios propietarios
y la diferente ponderacién de los empleados segiin
el area considerada, determinan significativas va-
riaciones de la estructura distributiva del ingreso
nacional entre los factores. En el resto del pais,
la participacién global de los ingresos mixtos y de
capital en el total tiende a ser muy alta. En cam-
bio, en las areas metropolitanas es mayor la par-
ticipaci6n del trabajo dada la mayor ponderacién
de los obreros calificados y empleados en la ocu-
pacion total y especialmente los altes sueldos
percibidos por los directores y adminstradores.!®

El analisis funcional pone de relieve algunos
rasgos fundamentales de la distribucién del in-
greso entre las personas, seglin sea el area consi-
derada. Asi, de acuerdo con su estructura ocu-
pacional, la distribucién del ingreso en las areas
metropolitanas tiende a ser menos desigual debido
al peso de los estratos intermedios (entre otros,
obreros calificados, empleados y administrado-
res). En cambio, la estructura ocupacional menos
diversificada del resto del pais tiende a traducir-
se en fuertes desigualdades entre la gran masa de
los obreros, por una parte, y el reducido estrato
de los empresarios-propietarios, por la otra. Asi-
mismo, este tipo de analisis es muy importante en
la medida que permite identificar y calificar los
grupos y su modo de incorporacion en la activi-
dad econdémica y, en ciertos casos, su mnivel de
participacién en el poder politico. Estos aspectos
constituyen clementos fundamentales que debe-
rian informar las politicas de ingreso encamina-
das a modificar la situacion existente.

* Cabe sefialar que estas remuneraciones en gran me-
dida no constituyen una remuneracién tipica del tra-
bajo porque generalmente estan influidas por la posi-
cion de socios de esos directores o administradores o por
alguna otra forma de participacién en el capital de
esas empresas. Este hecho explica la alta elasticidad
de esos sueldos respecto a la productividad, como se
puede apreciar a través de las informaciones mencio-
nadas sobre la industria de Sao Paulo.
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VI. ALGUNOS RASGOS GENERALES DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO
FAMILIAR EN LAS AREAS METROPOLITANAS

En esta seccién se consideraran algunos rasgos
generales de la distribucién del ingreso familiar
en las areas metropolitanas, en comparacién con
los patrones nacionales. Para esos fines, se dividi-
ran en cinco grupos las categorias perceptoras,
por orden creciente de ingreso; sucesivamente,
estan constituidos por el 20% mas pobre de las
unidades perceptoras, el 30% siguiente hasta la
mediana, el 30% por encima dé la mediana, por
el 15% ubicado debajo del grupo mas alto y, fi-
nalmente, por el 5% maés alto (véanse los cua-
dros 9 y 10). Esa clasificacién no responde a cri-
terios de homogeneidad o de estructura de tipo
“clasista” variando la composicién interna de ca-
da grupo seglin las areas o paises considerados.

1. EL 209 mds pobre

El 209% mas pobre de la poblacién percibe en
promedio un 5% del ingreso en las areas metro-
politanas, mientras ese porcentaje es de 3.1% en
el pais. Expresado en términos absolutos, ello sig-
nifica un ingreso personal que oscila entre 130
y 300 déblares en las ciudades frente a prome-
dios racionales que varian entre 50 y 110 déla-
res.’® En términos relativos y absolutos, ese gru-
po goza —con respecto al total nacional— de una
situacién ventajosa en todas las ciudades conside-
radas salvo en San José; en esta ciudad, su po-
sicién relativa aparece por debajo de la categoria
similar en la distribucién nacional, si bien su in-
greso medio absoluto sigue siendo un poco mas
elevado (unos 125 délares contra 110).17 Tales
diferencias geograficas en el ingreso medio de esa
categoria reflejan en gran parte las variaciones
que se registran en su estructura sectorial y ocu-
pacional en cada area considerada.

En los paises, no obstante la variedad de las
situaciones nacionales, puede decirse que el gru-
po considerado esta integrado hasta en un 90%
por trabajadores ocupados en las actividades de
tipo primitivo del sector agropecuario. El resto
esta constituido por trabajadores no calificados, o
analfabetos de los servicios personales y de la

*® Lstimaciones de la CEPAL que se refieren al in-
greso medio por paises en 1965, expresado en délares
de 1960.

¥ Dado el menor nivel de urbanizacién del &rea me-
tropolitana de San José en relacién con las demas ciu.
dades consideradas, y la importancia relativa en ella
de las actividades agropecuarias a escala reducida, es
probable que los ingresos en especie queden subesti-
mados “para muchas familias que viven en las zonas
periféricas y se autoabastecen en muchos casos de al-
gunos productos de su dieta”. Véase ESAPAC, Algunas
caracteristicas demogrdficas del drea metropolitana de
San José, San José, 1957.

30

construccién en las localidades rurales o urbanas
menores. En paises como México, por ejemplo,
alrededor de la mitad de los pensionados y jubi-
lados pertenecen a este grupo.

La composicién de esta categoria varia en las
areas metropolitanas en las que es menor el em-
pleo en el sector primitivo, cuya influencia no
excede del primer decil. De tal modo resulta me-
nor su presion sobre los niveles de ingreso de los
deciles siguientes. Asimismo, sobre ese grupo ejer.
ce escasa influencia el sector agropecuario, que en
las grandes ciudades consideradas (salvo San
José) no representa mas del 4% del empleo total
y muestra mayor eficiencia que al nivel nacional;
ello se debe al alto valor de la tierra y al mayor
nivel de educacién de las poblaciones urbanas de-
dicadas a esa actividad. Por otra parte, y excepto
en los casos en que el tamafio excesivamente
reducido de las exportaciones constituye un fac-
tor limitativo —lo que es particularmente va-
lido para las zonas periféricas de San José-— esa
actividad produce ingresos generalmente superio-
res al promedio de ese grupo.

En las 4reas metropolitanas su posicién socio-
econdmica estarfa mas influida por ciertas carac-
teristicas institucionales que por el origen sec-
torial, o el nivel de eficiencia de ciertas activida-
des. Las informaciones relativas a esas ciudades
indicarian que con excepcién de algunas fami-
lias de pensionados y de trabajadores en los ser-
vicios personales, una proporcién considerable de
esa categoria estaria constituida por familias en-
cabezadas por mujeres. Estas, como los menores
de edad, suelen percibir por el desempefio de ta-
reas similares una remuneracién méis baja que la
correspondiente al hombre, que en ciertos casos
Ilega a una cuarta parte (en la industria de San
José) y en otros a la mitad. Ello se debe en gran
parte a la escasa organizacién de ese grupo y al
hecho de que su remuneracién se considera a me-
nudo como complemento del ingreso familiar. Por
ello, en las diversas Areas metropolitanas, las mu-
jeres, que representan cerca de un tercio de la
poblacién remunerada, tienden cuando son jefes
de familia a concentrarse en el tramo inferior del
ingreso. En Caracas, la mitad de ellas percibia
en 1963 una remuneracién inferior al salario mi-
nimo; y en el Distrito Federal de México, re-
presentaban el 83% de la poblacién remunerada
de mas bajos ingresos. No obstante su reducida
cuantia, cuando esa remuneracién representa sblo
un aporte parcial contribuye a mejorar la posi-
cién de la familia en la escala del ingreso; ello
explicaria en gran parte la mayor participaciéon
del primer 20% en las areas metropolitanas, don-
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Cuadro 9

AMERICA LATINA: DISTRIBUCION DEL INGRESO PERSONAL EN ALGUNAS AREAS METROPOLITANAS
(Porcentajes del ingreso total)

Familias
Unidades -
perceptoras Brasil, 1961-1962 Chile Costa Rica 1961 México 1957 Venezuela 1962
Rio de Janeiro Sao Paulo Gran Santiago San José Distrito Federal Caracas )
Promedio
Porcen- Porcen- Porcen- Porcen- Porcen- Porcen- Porcen- total
Porcen-  taje Porcen- taje Porcen- taje Porcen- taje Porcen- taje Porcen- taje Porcen- taje (familias)
taje  acumu- taje acumu- taje acumit- taje acumu- taje acumu- taje acumu- taje acumu-
lado lado lado lado lado lado lado
10 2.0 23 15 2.0 2.2 2.2
10 3.0 35 2.8 3.0 31 35
20 5.0 5.8 4.3 5.0 5.3 5.7 5.0
10 4.0 4.2 4.1 4.0 39 4.6
10 5.0 5.1 4.2 5.0 4.8 5.8
10 6.1 59 6.0 5.5 55 6.9
30 15.1 15.2 14.3 14.5 14.2 173 14.8
10 7.6 7.0 7.6 6.8 6.3 78
10 93 8.3 9.5 8.7 8.7 9.5
10 12.3 109 121 10.0 117 12.0
30 29.2 26.2 29.2 25.5 26.7 29.3 28.4
10 15.7 143 173 17.0 16.3 165
10 35.0 28.5 34.9 38.0 315 31.2
15 26.6 24.8 29.2 29.0 27.8 277 21.5
5 24.1 28.0 23.0 26.0 26.0 20.0 24.3
100 100 100.0 1000 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 1000 100.0

Fuente: Brasil: Pesquisa sobre orgamentos familiares, 1961-1962, op. cit.
Chile: Instituto de Economia de la Universidad de Chile, Demanda de bienes durables, Gran Santiago, junio de 1964, Santiago, 1965.
Costa Rica: Carlos Quintana Ruiz, Andlisis del ingreso familiar en el drea metropolitana de San José. Universidad de Costa Rica, 1962.
México: 1957: Direccién General de Estadistica, Ingresos y egresos de la poblacion de México; mes de octubre de 1956, México, 1958.
Venezuela: Direccién General de Estadistica y Censos, Primera encuesta nacional sobre ingresos y egresos familiares, Documento 5, Caracas, 1964.

a E] empleo de conceptos distintos de “unidades basicas perceptoras” segiin se trate del pais (cuadro 10) o de las &reas metropolitanas de Rio de Janeiro o Sio
Paulo, influye evidentemenete sobre la participacién de las poblaciones respectivas en los ingresos correspondientes, sobre todo cuando mas de un miembro
de la familia percibe ingreso.
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Cuadro 10

AMERICA LATINA: ESTIMACIONES SOBRE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO EN ALGUNOS PAISES DE AMERICA LATINA
(Porcentajes del ingreso total)

. Brasil, 1960~ Familias
Unidades Poblacion
perceptoras remunerada Chile 1965 Costa Rica 1961> México 19632 Venezuela 19622 P
rome-
Porcen- Porcen- Porcen- Porcen- Porcen- Porcen- dio
Porcen- taje Porcen- taje Porcen- taje Porcen- taje Porcen- taje Porcen- taje
taje acumu- taje acumii- taje acumu- taje amuc- taje acumu- taje acumit-
lado lado lado lado lado lado
10 1.5 1.2 2.6 1.5 14
10 20 2.3 34 2.1 1.6
20 35 3.5 6.0 3.6 3.0 31
10 3.0 3.0 3.8 3.1 3.0
10 35 41 4.0 3.8 3.7
10 5.0 5.4 44 49 4.6
30 115 12.5 122 11.8 113 10.3
10 6.5 6.5 5.4 6.0 6.0
10 73 8.5 7.1 8.1 83
10 9.7 10.7 9.3 12.0 134
30 23.5 25.7 21.8 26.1 27.7 24.1
10 120 15.3 14.0 17.0 17.3
10 49.5 43.0 46.0 41.5 40.7
15 22.0 27.8 25.0 29.5 315 29.2
5 39.5 30.5 35.0 29.0 26.5 334
100 100 100.0 100.0 1000 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 1000 100.0

FuentEs: @ CEPAL, Estudio Economico de América Latina 1968.
b CORFO, Geografia Econémica de Chile (primer apéndice), Santiago, 1966.
Familias equivalentes a jefes de hogar en los censos de la vivienda.



de la proporcién de mujeres en la poblacién re-
munerada es mayor que en los paises. Pero las
familias que encabezan o las unidades percepto-
ras individuales que ellas constituyen, suelen ser
las de menor ingreso. Un ejemplo de esa situacién
lo proporcionaria San José, en donde la alta pon-
deracién de esas familias en el 20% méas pobre
explicaria en buena medida que, entre las ciu-
dades consideradas, esa capital haya constituido
el tnico caso en que la categoria aludida tenga
menor participacion en el ingreso que el grupo
similar al nivel nacional. En efecto, como lo es-
tablece una investigacién llevada a cabo en di-
cha capital, el 21.3% de las familias entrevista-
das en el canton Central tenian una mujer como
jefe, y esa proporcién era ain mayor en ciertas
zonas periféricas (cerca de un tercio de las fa-
milias) .18 Esas familias compuestas por las ma-
dres solas y los hijos eran las mas pobres y se es-
timé que su existencia constituia una de las prin.
cipales causas de la aparicion de los tugurios.

Ademas de la diferencia anterior respecto a la
composicién de este grupo en los paises y en las
areas metropolitanas, existe otra relacionada con
su estructura funcional. En el conjunto del pais,
estd integrado en un 80% o mas por obreros, y
en especial por los ocupados en la agricultura
y en los servicios. En cambio, en las areas metro-
politanas su posicion ocupacional es mas variada.
En Caracas, por ejemplo, los obreros representa-
rian un 60% de ese primer 20%, mientras el
resto esta integrado en proporcién casi igual por
trabajadores independientes y modestos emplea-
dos de los servicios personales.!® En otras ciuda-
des (Sdo Paulo y el Gran Santiago, por ejemplo)
los empleados representan una fraccién atin mas
reducida, en tanto los pensionados y jubilados
tienen mayor representacion.

2. El 30% que sigue al estrato inferior

Como es l6gico, la estructura descrita experi-
menta importantes cambios a medida que aumen-
ta el ingreso. Estas variaciones pueden apreciar-
se al comparar la segunda categoria, constituida
por el 30% siguientc de las unidades perceptoras,
con el 20% mas bajo. Desde luego, la intensidad
de esos cambios varia segiin se trate de paises
o de ciudades.

En algunos paises —como el Brasil, Costa Rica
y México— la poblacién agropecuaria sigue ejer-
ciendo influencia casi determinante sobre ese
30%, aunque en menor proporcién que la alcan-
zada en la composicién del primer 20%. Poco

18 Universidad de Costa Rica, Barrio Sagrada Fami-
lia, estudio socioeconémico, San José, 1958.

® {Jniversidad Central de Venezuela, “Estratificacién
social y familia”, Estudio de Caracas, volumen IV.

mas de la mitad de sus integrantes provienen de
ese sector, y el resto estd ocupado en la construc-
ci6n, las industrias tradicionales —en especial las
textiles— y los servicios. En contraste, en los de-
mas paises se invierten significativamente esas
proporciones a favor de los Gltimos sectores men-
cionados.

De todos modos, pareceria que para explicar el
nivel de ingresos es menos importante el origen
sectorial de una categoria determinada que las va-
riables que configuran su posicién ocupacional
(tales como la educacién, la propiedad, y la ca-
pacidad empresarial) y las que determinan su po-
der de negociacion.

Desde ese angulo, se advierten claras diferen-
cias en las estructuras ocupacionales de los paises
entre el 20% mas bajo y el 30% siguiente. Asi,
a diferencia del primer grupo, que estd constitui-
do casi exclusivamente por trabajadores apenas
alfabetizados, ocupados en las actividades de tipo
primitivo del sector agropecuario y de los servi-
cios personales, los integrantes del 30% siguien-
te tienen mayor instruccién y presentan una es-
tructura funcional mas variada. Junto con los tra-
bajadores semicalificados incorporados a las ac-
tividades antes mencionadas, esa categoria inclu-
ye otros grupos funcionales cuya remuneracion
mas alta que el salario medio influye sobre el pro-
medio total de la misma. Se trata de los pequefios
propietarios de la agricultura y del comercio, de
los artesanos y de algunos oficinistas.

La influencia decisiva de la posicién ocupacio-
nal sobre los niveles de ingreso queda comproba-
da, en forma especial, en los grandes centros urba-
nos, donde la transicioén del primer 20% al 309,
siguiente no implica cambios apreciables e el ori-
gen sectorial, pero trae aparejado un aumento sus-
tancial del ingreso medio. Esa categoria incluye
alrededor de la mitad de la poblacién obrera, en
particular a aquellos con cierto entrenamiento
ocupados en las industrias tradicionales, los ser-
vicios y los grupos semicalificados de las grandes
empresas; a ellos se suman algunos oficinistas,
artesanos y vendedores independientes. De tal
modo el mayor ingreso medio de ese 30% con res-
pecto a la categoria anterior debe vincularse so-
bre todo a su estructura ocupacional mas diver-
sificada.

En cambio, en el ambito nacional, los ingresos
de sus integrantes crecen lentamente y estin es-
casamente diferenciados. En ello influyen la abun.
dancia de la mano de obra no calificada, princi-
palmente la del sector agropecuario y de los ser-
vicios, que sigue presionando sobre las remune.
raciones de los integrantes del tercio inferior de
esa categoria. La escasa diversificacién de los in-
gresos resultante de ese hecho se advierte en to-
dos los paises considerados; en especial en Costa
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Rica aparecen insignificantes las diferencias en-
tre el tramo superior y del 20% inferior, por
una parte, y por la otra, entre los dos tercios in-
feriores de la segunda categoria. Como conse-
cuencia, la participacién de esta altima en el in-
greso, aunque es mas alta que la del grupo an-
terior, varia muy poco entre los paises. En tér-
minos relativos, oscila entre 11 y 12.5% del in-
greso total y como ingreso medio absoluto signi-
fica entre 100 (Brasil) y 200 (Chile y Vene-
zuela).

En las areas metropolitanas es mayor la pro-
porcién del ingreso recibida por esa categoria,
por ser menor la influencia del sector primitivo
y mas diversificada su estructura funcional. En
particular, incorpora a sectores de la fuerza de
trabajo generalmente més calificados y mejor or-
ganizados que los asalariados agropecuarios, que
siguen presionando sobre la categoria similar en
los esquemas nacionales, En atencién a esa mayor
diversificacién, cuyo grupo depende del nivel de
desarrollo socioeconémico de cada ciudad, la par-
ticipacién de ese grupo en el ingreso metropoli-
tano es mis alta y muestra mayores variaciones
entre las diferentes ciudades. Asi, oscila entre el
14.2 y el 17.3%, lo que implica un ingreso per-
sonal medio que fluctia alrededor del promedio
total de la region, o sea entre unos 240 y 500
dolares.

Como se puede apreciar, las dos categorias an-
teriores, que en conjunto constituyen la primera
mitad de las unidades remuneradas, pertenecen a
estructuras socioecondmicas distintas. En el am-
bito nacional estin fuertemente influidos por la
masa rural, y su menor nivel de ingresos en com-
paracion con el de los grupos metropolitanos si-
milares traduce diferencias urbano-rurales mas
complejas. En la mitad mas elevada de la dis-
tribucién se reduce apreciablemente la influen-
cia de las areas rurales sobre el conjunto nacio-
nal. La procedencia fundamentalmente urbana de
esa porcién de la poblacion determina cierta si-
militud entre los dos esquemas, la que se hace
mads evidente a medida que se va acercando a la
cuspide de la distribucién nacional, ya que en esa
parte de la curva tiende a ser decisiva la influen-
cia de los grupos metropolitanos.

Como es obvio, la procedencia geografica de la
poblacién influye sobre el nivel de ingreso, dadas
las grandes diferencias socioeconémicas interzo-
nales y especialmente urbano-rurales. En general,
la urbanizacién forma parte de una estructura
compleia, configurada por el grado de moderniza-
cién de la actividad econémica, los niveles de edu-
cacifn y de organizaciéon de la poblaciéon y su
grado de participacién en el proceso politico, so-
cial y econémico. En el caso de los paises consi-
derados, se observa que el porcentaje de pobla-
¢ién urbana en el total es directamente proporcio-
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nal al empleo de las actividades modernas e
inversa al tamafio del sector primitivo en las eco-
nomias respectivas.2’

3. El 30% por encima de la mediana

La distinta situacién de paises predominante-
mente urbanos o rurales sobre los niveles de in-
greso, puede apreciarse al comparar la participa-
cién del 30% de las unidades perceptoras que se
ubican inmediatamente por encima de la media-
na. En los paises como el Brasil y Costa Rica, con
preponderancia rural, resulta menor la participa-
cion de esa categoria, la cual, al percibir entre el
21.8 y el 23.5% del total respectivo, dispone de
un ingreso por habitante que fluctia entre 200 y
300 dolares. Esa proporcion es significativamente
mayor en Chile, México y Venezuela y correspon-
de a grupos mas urbanizados, mejor organizados
y que tienden a equiparar sus ingresos con los de
estratos mas altos. En esos paises ese 30% per-
cibe entre 25.7 y 27.7% del ingreso total y, por
habitante, oscila entre unos 400 y 500 délares.

A través de estos hechos se advierte cémo el
predominio de la poblaciéon rural en grupos ve-
cinos o la incorporacion de una reducida fraccién
de ella a los estratos inferiores de una categoria
fundamentalmente urbana (como ese 30% supe-
rior), ejerce influencia negativa sobre el poder
de negociacién y la participacién global de esa
iltima en el ingreso.

En el 4mbito nacional y desde el punto de vis-
ta funcional, esta categoria incluye, en proporcion
que varia segiin los paises, empresarios media-
nos de la agricultura y de ciertos servicios no
especificados, asi como obreros especializados de
las industrias tradicionales y de las grandes explo-
ciones agropecuarias, y una alta proporcién de
oficinistas y de independientes, principalmente
vendedores y similares.

La estructura es relativamente distinta en las
grandes ciudades, donde el niicleo fundamental de
esa categoria estd constituido por empleados me-
dianes, publicos y privados, a los cuales se su-
man estratos de obreros calificados y organiza-
dos de las empresas de cierto tamafio, empresarios
agropecuarios medianos y, en el tercio superior,
una fraccién reducida de profesionales, técnicos
y afines. En comparacién con los paises, la par-
ticipacién de ese grupo en el ingreso varia menos
entre las diversas ciudades en consideracién. Os-
cila, en términos relativos, entre 25.5 y 29.3%
del ingreso total, lo que significa, en términos
absolutos por habitante, entre 400 y 900 dolares.
En el caso particular de San José de Costa Rica,
ese estrato recibe menor proporcién del ingreso

2 A base de las estimaciones de la CEPAL sobre la
importancia de esos sectores. .~



total, probablemente dada la menor cantidad de
obreros y empleados de ese nivel y la ubicacién
de los cuadros especializados en estratos mas altos.

Asimismo, la tendencia a la disminucién del
porcentaje de obreros y al aumento en la propor-
cién de las personas que poseen ciertos recursos
(en especial educacién y propiedad) se mantiene
en el resto de la distribucién, tanto para los pai-
ses como para las ciudades.

4. El 15% por debajo del estrato superior

En el 15% de las unidades perceptoras que
estd por debajo del estrato superior, no figura mas
que un 6% de obreros. En su mayoria, se com-
pone de cuadros urbanos ocupados en las grandes
empresas y, en especial, las controladas por el
gobierno o al capital extranjero (mineria, electri-
cidad, transporte y comunicaciones). Ademas,
participan empleados de categoria ejecutiva y pro-
fesionales y, en proporcién algo menor, los empre-
sarios y propietarios medianos de la industria y
de los servicios. Los antecedentes disponbiles so-
bre México ilustran acerca del origen. sectorial y
la estructura funcional de esa categoria.?® Las
personas con nivel de ingreso similar representa-
ban en 1964-1965 una proporcion mayor del em-
pleo en los sectores industria, energia, transpor-
te, comercio y servicios (entre 19 y 23% de los
totales respectivos) que en las actividades agro-
pecuarias y mineras (un 9% ). Asimismo, desde el
punto de vista de su composicién funcional, esa
categoria incluia un 7% de la poblacién obrera,
un 18% respectivamente de los vendedores y de
los trabajadores “no ocupados directamente en
produccion” y una fuerte proporcidon {entre 38 y
45%) de los empleados, gerentes, profesionales
y técnicos.

Como se puede apreciar, ese 15% de la pobla-
cién estd integrado en su mayoria por grupos muy
calificados, generalmente ocupados en actividades
eficientes vinculadas o integradas al sector mo-
derno. Por lo tanto, su participacién en el ingre-
so dependera del tamafio del empleo en ese sec-
tor, asi como de su grado de influencia sobre la
remuneracién de los grupos cercanos a la cis-
pide de la distribucién. En particular, esa influen-
cia es menor en los casos del Brasil y de Costa
Rica, donde el sector moderno representa sélo
10% aproximadamente del empleo. Este hecho
parece explicar en esos paises la menor participa-
cién de la categoria considerada en el ingreso,
que oscila entre 22 y 25% del total, con un
monto por habitante que fluctdia entre 300 y 640
délares. En cambio, es mayor su participacién en

7 Véase Secretaria de Industria y Comercio, La po-
blacién econémicamente activa de México, 1964-1965,
Meéxico, D. F., 1965.

el ingreso de paises como Chile (27.8%), Mé-
xico (29.5%) y Venezuela (31.5%). En ellos la
influencia del sector moderno —al que se incor-
pora entre el 15 y 22.3% del empleo total— re-
basa los limites del 5% superior, se ejerce sobre
el ingreso de mas de los dos tercios superiores de
ese 15%, y en el caso de Venezuela, se extiende
a los estratos superiores del grupo anterior cons-
tituido por el 30% por encima de la mediana. El
mayor tamafio del empleo en ese sector parece ser
la causa de que la participacién de ese 15% en
el ingreso sea en los mismos mayor que en los
otros paises y también més alto su ingreso medio
absoluto por habitante, que oscila entre 900 y
1200 dolares.

La posicion de este grupo en la escala del in-
greso de las grandes ciudades es similar a la ob-
servada en estos tiltimos paises, por cuanto el em-
pleo en el sector moderno de las ciudades consi-
deradas incorpora probablemente a no menos del
20% superior de la poblacién. Los antecedentes
relativos a Caracas indican que la participacién
obrera en este grupo es casi nula y que lo inte-
gran en forma casi exclusiva los propietarios y
patrones medios de las actividades agropecuarias,
industriales y terciarias, y sus gerentes, los em-
pleados superiores de las grandes empresas y cier-
ta categoria de profesionales. Se trata de grupos
que poseen recursos relativamente escasos en las
areas en desarrollo (capital y calificacién), y
cuya remuneracion suele basarse en las pautas in-
ternacionales. Ademés, se advierte que en esas
ciudades su participacién en el ingreso varia den-
tro de limites estrechos ya que oscila entre un

25 y un 29% del total.

5. El 5% superior de la distribucion

La tendencia sefialada acerca de la estructura
ocupacional de las categorias socioeconémicas al-
canza su maxima expresion en el 5% superior de
la distribucién. En los paises, los integrantes de
esa categoria superior son fundamentalmente los
altos profesionales, los cuadros superiores de los
sectores pliblico y privado, los gerentes y admi-
nistradores de las grandes empresas, y los grandes
empresarios-propietarios a los que se suma en cier-
tos paises una fraccién reducida de jubilados,
pensionados o rentistas; la excepcién la constitu-
ye una fraccion insignificante (entre 0.1 y 0.6%)
de la élite obrera urbana muy calificada, ocupa-
da en las grandes empresas publicas o extranje-
ras, y cuyo nivel de remuneracion estid influido
en alto grado por factores institucionales. La es-
tructura funcional de ese grupo no varia global-
mente entre paises o entre ciudades, aunque se
modifica la proporcion de sus integrantes. Por
ejemplo, en México, en los afios 1964-1965 for-
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maban parte de este estrato el 25.4% de los pro-
pietarios y gerentes, un 31%. de los profesionales
y técnicos, asalariados o independientes, y por
ultime un 1% de las personas que viven de pen-
siones.?2

Como se puede apreciar, a esta categoria acce-
den cuadros superiores asalariados o independien-
tes (altos profesionales y empleados ejecutivos)
por una parte, y por la otra los grandes empresa-
rios-propietarios. La proporcion en que esos gru-
pos entran en ese 5% varia con las caracteristi-
cas socioecondmicas e institucionales de cada pais
y ciudad. Por ejemplo, en 1961-1962, en Rio de
Janeiro, que habia sido hasta entonces sede ofi-
cial de la administracién pablica y de las princi-
pales compafiias y sociedades que funcionan en el
pais, los cuadros superiores de asalariados y pro-
fesionales independientes superaban en propor-
cién (alrededor de 49%) a los empresarios-pro-
pietarios (un 45%) en esa categoria.?® En cam-
bio, la situacién era distinta en la ciudad de Sio
Paulo, donde se concentran las actividades mas
dindmicas del pais y donde los ingresos de capi-
tal tienden a ser muy altos en relacién con los
mejores sueldos; en este caso, los perceptores de
ingresos, provenientes principalmente del capital,
representaban el 55% de los integrantes del 5%
superior.*

Cabe sefialar que no obstante las variaciones
en la proporcién, todos los integrantes de esa ca-
tegoria pertenecen al sector moderno de la eco-
nomia, tanto en los paises como en las ciudades.
Por lo tanto, su participacién en el ingreso depen-
de del tamafio de ese sector; y cuanto més redu-
cido es éste, tanto mas se concentra el ingreso.?
Tal parece ser el caso del Brasil y de Costa Rica,
donde el 5%. més alto concentra una fuerte pro-
porcién del ingreso, que oscila entre un 35 y 40%
del total. En contraste, a medida que se amplia
ese sector, sus altos rendimientos tienden a re-
partirse entre grupos cada vez mayores, vincula-
dos o integrados a él, o sea entre los estratos mas
cercanos a la cumbre. Por lo tanto, va disminu-
yendo la concentracién del ingreso en ésta. Este
hecho puede observarse en paises como Chile,

# Secretaria de Industria y Comercio, La poblacion
econdmicamente active de México, 1964-1965, op cit.

® El resto estd integrado por jubilados, pensionados
y rentistas,

* Fundagfio Getulio Vargas, Pesquisa sobre orgamen-
tos_familiares, 1961-1962, op. cit.

* Este hecho depende, desde luego, del sistema eco-
noémico e institucional, del grado de intervencién del
Estado en la economia y de su politica de ingresos.

México y Venezuela, donde el sector moderno es
mas amplio que en el Brasil y Costa Rica. En
ellos, el ingreso generado en ese sector se reparte
entre aproximadamente 20% de la poblacién ocu-
pada. Por eso tiende a ser menor su concentra-
cién en el 5% superior, que percibe entre un 27
y 31% del ingreso total. Por las mismas razones,
la proporcién de ese ingreso percibida por ese
mismo estrato en las grandes ciudades es gene-
ralnllente menor y fluctda entre 20 y 28% del
total.

6. Algunas conclusiones

En conclusién, la distribucién del ingreso en
las grandes ciudades tiende a caracterizarse por
su menor grado de desigualdad que en el conjun-
to del pais respectivo. En esa menor desigualdad
influye el menor tamafio del sector primitive
—que explica la mayor participacién de los estra-
tos bajos en el ingreso— y el cardcter “adminis-
trativo” de esas grandes ciudades, donde la con-
centracién de los empleados, profesionales y téec-
nicos coniribuye a ampliar los estratos interme-
dios. Estos hechos, combinados con el mayor ta-
mafio del sector moderno en las ciudades, que a
su vez implica la participacién en sus beneficios
de un grupo més amplio de la poblacién, deter-
mina la menor concentracién del ingreso en el
estrato superior. Esa menor desigualdad socioeco-
némica en las ciudades en relacion con la del con-
junto nacional, podria apreciarse en la propor-
cion del ingreso que se tendria que redistribuir
para lograr la igualdad dentro de cada area. Tal
proporcién aparece menor en las ciudades (entre
30 y 35% del ingreso total) que en los paises
correspondientes (entre 39 y 42%). Sin embar-
go, ambas distribuciones tienen en comin una ca-
racteristica esencial. Ellas muestran que la parti-
cipacién de las distintas categorias socioeconémi-
cas en el ingreso esta determinada fundamental-
mente por la cantidad y calidad de su aporte al
proceso de produccién lo que en esos paises suele
a su vez condicionar en gran medida el nivel de
esa participacion en la generacién del poder po-
litico. Desde este dngulo se perciben limitaciones
a la movilidad socioeconémica, que resulta mas
facil dentro de la misma categoria porque de-
pende de determinados aumentos de ingresos; en
cambio, el pasaje de una categoria a otra supe-
rior parece encontrar mayores obsticulos ya que
implica cambios cuantitativos o cualitativos en la
posicién funcional.

VII. ESTIMACIONES SOBRE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO MEDIO ABSOLUTO

El analisis de la distribucién del ingreso en tér-
minos relativos tiene indudable importancia. En
especial, constituye una base para la compara-
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¢ién espacial de la posicién de los grupos sociales
en la escala de ingreso, ya que supera los obs-
taculos constituidos por las diferencias en los pa-



trones de medios de vida y en el poder adquisi-
tivo de la moneda entre las diversas areas, lo que
suele afectar a la comparacién interzonal de los
valores absolutos. Eso no resta, sin embargo, toda
importancia a la distribucién concebida en esos
tiltimos términos. La indicacién del ingreso me-
dio absoluto correspondiente a cada categoria so-
cio econémica en un esquema distributivo dado,
ofrece una visién inmediata —aunque sélo apro-
ximada—, de su capacidad para disponer de los
bienes y servicios, o en términos generales, de su
nivel de vida. Para esos fines se refinen estima-
ciones muy provisionales sobre el ingreso personal
por habitante en 1965 2% por paises, ciudades y
categorias socioeconémicas (véase el cuadro 11).

Ante todo, salta a la vista el gran desnivel so-
cioeconémico entre los paises y sus areas metro-
politanas respectivas. El ingreso medio de algu-
nas de ellas, como Rio de Janeiro, So Paulo, Ca-
racas y el Distrito Federal de México, es muy ele-
vado, y equivalente hasta tres veces el ingreso por
habitante de los paises respectivos; incluso sos-
tiene la comparacién con el promedio de ciertas
zonas desarrolladas de Europa occidental. Es nor-

* Expresado en ddlares constantes de 1960.

mal, entonces, que esas diferencias se reflejen en
las categorias perceptoras de ingreso seglin su
ubicacion geografica.

En las ireas metropolitanas, el 209 mas pobre
de las familias dispone de un ingreso medio no-
minal que equivale hasta 5 veces en ciertos casos
(como el de S3o Paulo) al promedio de la cate-
goria en los paises respectivos, y es equiparable
con el ingreso por habitante del grupo correspon-
diente de determinados paises desarrollados. La
diferencia entre ese ingreso percibido en las ciu-
dades por los integrantes escasamente calificados
de esa categoria y al bajo salario medio agrope-
cuario, constituye un poderoso factor de atraccion
hacia las ciudades de la mano de obra abundante
del resto del pais, y especialmente de la rural. En
tal sentido, los antecedentes disponibles muestran
que alrededor de la mitad de esa categoria esta
constituida por personas provenientes de las areas
rurales. No obstante su situacién de marginalidad
en esas ciudades, los integrantes de esa categoria
tienen un nivel de ingreso mas cercano o igual al
promedio de los paises respectivos y, en ciertos
casos, se acercan al nivel econémico de la “clase
media” baja en el marco nacional.

Cuadro 11

ESTIMACIONES SOBRE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO PERSONAL MEDIO
POR HABITANTE POR TRAMOS, 19652

(Délares de 1960)

Ingreso per-

Ingreso medio por tramos

sonal medio
k . 30% 30% 15% 5%
por habitante - 20% mds pobre inferior superior inferior superior

Brasil 260 45 100 200 380 2 055
Rio de Janeiro 805 200 405 780 1425 3880
Sio Paule 775 225 390 675 1280 4 340
Chile 480 85 200 410 890 2930
Gran Santiago 660 140 315 640 1285 3035
Costa Rica 385 115 155 280 640 2 695
San José 500 125 240 425 965 2 600
México 475 85 185 415 935 21755
Distrito Federal 1050 280 495 935 1940 5460
Venezuela 530 80 200 490 1115 2810

Area metropolitana de
Caracas 870 250 500 850 1610 3480
Noruega? 930 210 640 1070 1560 2870
Reino Unido? 1400 360 825 1540 2335 5375

a Estimaciones provisionales basadas en antecedentes fragmentarios. El ingreso personal medio en délares se calcu-
la a partir de los niveles de producto por habitante calculados por la CEPAL. Véase Estudio Econdmico de

América Latina, 1968, op. cit.

b Esos niveles de ingreso para los paises europeos corresponden a los de 1960, Véase CEPAL, Estudio Econémico
de América Latina, 1969, publicacién de las Naciones Unidas: N° de venta: S 71.ILG.1.
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La segunda categoria socioeconémica conside-
rada esta constituida por el 30% signiente de la
poblacién ubicada por debajo de la mediana; este
grupo percibe en las ciudades un ingreso medio
que fluctiia alrededor de la mitad del promedio
en ellas y que es practicamente igual o superior
a los promedios nacionales respectivos. Su po-
sicion en la escala de ingreso lo ubicaria en la
clase media baja de las ciudades, mientras en
el dmbito nacional representaria la tipica clase
media. Desde este punto de vista, se advierte que
la categoria similar en los esquemas nacionales
seguiria con un ingreso muy bajo.

" A su vez, el grupo de ingresos ubicado en el
30% por encima de la mediana, que constituiria
la clase media en las grandes ciudades, se colo-
caria en posicién mas elevada en el panorama na-
cional, equivalente a la clase media alta. En cam-
bio, el grupo similar en la distribucién nacional
apenas llega al nivel econémico de la clase me-
dia. En realidad, el grupo que en los esquemas
nacionales tendria una posicién econémica com-
parable con la de las clases medias metropolita-
nas seria el 15% ubicado por debajo de la cum-
bre. En las ciudades, este grupo tendria una si-
tuacién de clase media alta.

Por {iltimo, la comparacién de la posicién del
5% superior de la distribucién entre paises y ciu-
dades sugiere dos 6rdenes de consideraciones. Por
una parte, las altas diferencias de ingreso medio
entre los paises se reflejan escasamente en esos
grupos, que en los diferentes paises tienen un in-
greso medio absoluto muy parecido. Por la otra,
en comparacion con el grupo similar en los pai-
ses respectivos, en las grandes ciudades esta cate-
goria dispone de un nivel de ingreso mas alto,?”

¥ Salvo en Costa Rica donde los ingresos altos ge-
nerados en la agricultura de exportacién practicada en
el resto del pais superarian, de acuerde con esas in-

formaciones, los de los sectores modernos que ope-
ran en el drea metropolitana de San José.

asi, en ciertas ciudades como Sdo Paulo y Méxi.
co, D. F., equivale al doble del promedio corres.
pondiente a la categoria similar en las distribucio-
nes nacionales, Este hecho indicaria que la élite
econdmica de esos paises se concentra fundamen-
talmente en sus areas metropolitanas.

De los datos expuestos se desprende que tanto
por su nivel de ingreso como por la distribucién
menos desigual, las grandes ciudades considera-
das tienden a ser mas comparables con las regio-
nes desarrolladas que con los paises a que ellas
pertenecen. Las informaciones disponibles mues-
tran que las diferencias entre aquéllas y los paises
desarrollados radican esencialmente en la posicién
del 60% intermedio de la poblacién, grupo que
en los paises industriales tiene mayor participa-
cioén en el ingreso, a expensas de los grupos mas
altos. Al respecto, es ilustrativa la comparacién
entre areas con niveles de ingreso medio pareci-
dos, como por ejemplo, Noruega por una parte y
ciudades latinoamericanas, como el Distrito Fe-
deral de México y el irea metropolitana de Ca-
racas, por la otra. Mientras en Noruega el 80%
de la poblacién dispone de un ingreso por habi-
tante igual o superior a los 600 délares, la pro-
porcidén correspondiente en las ciudades latino-
americanas es de un 50%, aproximadamente. A
su vez, en las distribuciones nacionales respecti-
vas, s6lo tendria ese ingreso alrededor del 20%
de la poblacién.

Se advierte, pues, que el ingreso es significati-
vamente mas alto en las 4reas metropolitanas, asi
como que es menos desigual su distribucién. Pero
esa poblacién representa sblo alrededor de la cuar-
ta parte del total de esos paises y, como se ha
visto, apenas la mitad de esa proporcidn tiene ac-
ceso a niveles de ingreso comparables a los al-
canzadod ya desde la segunda categoria socioeco-
némica (o sea el 30% inferior de la poblacién)
en los paises desarrollados de Europa occidental.

VIII. NIVELES DE VIDA, AHORRO Y PRODUCCION EN LAS AREAS METROPOLITANAS

1. Niveles de vida

Los niveles de vida en las areas metropolitanas
tienden a ser mas altos que en el resto de los pai-
ses respectivos. En ellas la poblacién dispone de
mayor ingreso y, ademas, se beneficia con la ma-
yor extensién de los medios crediticios y la con-
centracién de los servicios phblicos. Ello se tra-
duce en mayor capacidad de gasto y, al mismo
tiempo, en una estructura de consumo mas diver-
sificada.

La comparacién de los niveles de gasto medio
entre ambas &reas muestra diferencias similares
a las registradas en las respectivas categorias de
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ingreso. El gasto medio en las grandes ciudades
supera en un tercio o mis a los promedios nacio-
nales y en ciertos casos duplica con exceso el pro-
medio del resto de la poblacién. Por lo tanto, tien-
den a constituir los principales centros consumi-
dores o el mercado de mayor tamafio en esos pai-
ses y, en clertos casos, llegan a concentrar la casi
totalidad de la demanda nacional de algunos bie-
nes. Es ilustrativa al respecto la distribucién geo-
grafica de las ventas comerciales en los diversos
paises. Asi, el area metropolitana de Caracas con-
centra en promedio mas del 40% del total de las
ventas comerciales que se efectilan en el pais, lo



que significa casi triplicar el promedio por habi-
tante del resto del pais.2®

Las diferencias entre ambas reas en el monto
de los gastos se superponen a otras referentes a
su estructura o composicién. En efecto, el nivel
mas alto de ingreso de la poblacién metropolita-
na facilita la mayor diversificacién de sus gas-
tos, ya que le permite satisfacer necesidades més
amplias que las constituidas por el consumo de
primera necesidad. Asi, la alimentacién represen-
ta en ellas una menor proporcién de los gastos
totales (entre 30 y 40%) que en los paises res-
pectivos (un 50% o mas), el vestuario una pro-
porcidn similar (alrededor de un 12%) § por dl-
timo, la vivienda, los bienes de consumo duraderos
y los servicios, una fraccién mucho mayor del to-
tal de los desembolsos. Para el caso de Venezuela
se dispone de datos que ilustran este hecho. Asi,
la composicién geografica de las ventas comercia-
les muestra que los bienes de consumo no dura-
deros representan menor proporcién en el area
metropolitana (74.4%) que en el pais (82%),
aunque el gasto absoluto por habitante en los mis-
mos equivale en esa ciudad a 2.6 veces el pro-
medio registrado en el resto del pais.?® Esa menor
representacién del consumo de bienes no durade-
ros en el area metropolitana, se debe a la menor
ponderacién de los articulos alimenticios (33%)
y el vestuario (129) en relacién con los prome-
dios nacionales respectivos (52 y 53%), si bien
los gastos por habitante en esos rubros equivalen
en Caracas a 1.6 y 2.6 veces respectivamente los
registrados en el resto del pais. En cambio, los
productos farmacéuticos, los combustibles y otros
tienen mayor representacién en las ventas efec-
tuadas en dicha ciudad (19%) que en el pais
(17%).

Como se puede apreciar, el mayor ingreso de
que se dispone en el irea metropolitana permite
que los gastos en alimentacién, vestuario y otros
bienes de consumos no duraderos, si bien son altos
en valores absolutos, representen una fraccién del
ingreso o del gasto menor que la media nacional.
De tal modo, se dispone de mayor excedente para
la adquisicién de bienes duraderos y servicios. En
los diversos paises en consideracién, el mayor
mercado para ese Gltimo tipo de bienes lo cons-
tituyen los centros metropolitanos. Por ejemplo,
la poblacién de Caracas dedicales 26% del total
de sus gastos, contra un promedio nacional de
18% ; ademas, absorbe el 56% de las ventas de
esos rubros y hasta el 82% en ciertos renglones
como los automoviles y repuestos. Esa caracteris-
tica es comin a todas las ciudades en considera-
cion donde las ventas de esos productos re-

% Banco Central de Venezuela, Memoria, 1962.

® La informacién se refiere tinicamente al irea me-
tropolitana de Caracas, salvo en el rubro “enseres do-
mésticos” que incluye ventas en el interior del pais.

presentan en el total una proporcién muy superior
a la media nacional. Por ello, en esas areas los
indices de disponibilidad de bienes de consumo
duraderos son bastante altos. En 1967, San José
concentraba los dos tercios de los automéviles
existentes en el pais; y en afios recientes, entre el
50 y 75% de la poblacion del area metropolitana
de Caracas poseia varios o todos los artefactos do-
mésticos como radios, refrigeradores, televisores,
lavadoras, etc., mientras en el resto del pais los
porcentajes correspondientes eran mucho méas ba-
jos.

Como se verd mas adelante al analizar el pro-
ceso de formacion de ahorro, el nivel de ingreso
no puede explicar por si solo los montos ni la di-
versificaci6n de los gastos para una gran mayoria
de la poblacién en esas 4reas metropolitanas. Una
influencia comparable con la del ingreso parecen
ejercer otras variables, como la mayor difusién
de las pautas de consumo de centros mas desarro-
llados, asi como los sistemas de ventas a plazos
y otras facilidades crediticias. Esos factores han
contribuido a incorporar al mercado de ciertos
bienes, especialmente los duraderos y los servicios
afines, a fuertes contingentes de la poblacién, in-
cluso a aquellos con niveles de ingreso inferiores
o parecidos a los de determinados grupos del resto
del pais, que, sin embargo, quedan al margen del
mismo. Los antecedentes disponibles sobre el Bra-
sil indican que en 1962 las familias de Sdo Paulo
empezaban a adquirir automéviles cuando llega-
ban a un nivel de ingreso igual a la cuarta parte
del ingreso a partir del cual las familias de Re-
cife empezaban a hacer lo mismo. Eso explica en
buena parte la frecuencid con que, en esas areas
metropolitanas, se dan los casos llamativos —por
el contraste que implican— de instalacién de fla-
mantes televisores, lavadoras, refrigeradores o ra-
diorreceptores en chozas a veces desprovistas de
servicios sanitarios. De cualquier modo, la sola
adquisicion de esos bienes hasta por los estratos
mas bajos establece en esas areas la existencia
de una demanda bastante generalizada.

Ademas de los bienes antes sefialados, el mayor
ingreso de la poblacién en las Areas metropolita-
nas permite que ellas constituyan también los
principales centros consumidores o usuarios de
servicios en esos paises. No obstante las variacio-
nes en los criterios de clasificacion de este tipo
de gastos entre paises y ciudades, se advierte que,
en esas Gltimas, ese rubro representa en prome-
dio una proporcién de los gastos totales (un ter-
cio o mas) superior a los promedios nacionales
respectivos. El mayor gasto medio en ese renglon,
unido a loa beneficios derivados de la concentra-
ci6n de los servicios piblicos en esas grandes ciu-
dades, contribuye a que su poblacién tenga los
mejores indices de aprovechamiento de esos ser-
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vicios. Este hecho es particularmente visible en
el campo de los servicios educacionales, habita-
cionales y sanitarios.

En el terreno educacional, junto con un baje
porcentaje de analfabetismo —cuya tasa en cier-
tos paises, tales como Chile y México, representa
menos de la mitad del promedio nacional—, se
observa en las areas metropolitanas mayor capa-
citacién de la mano de obra. Tal es el caso de
Rio de Janeiro y Sdo Paulo, donde en 1962 la me-
dia de afios de instruccién se situaba alrededor
de los siete afios, mientras el promedio nacional
equivalia aproximadamente a la mitad. Ese ma-
yor nivel de capacitacién profesional, unido a las
mayores oportunidades de ocupacién, contribuye
a que la promocién o la movilidad socioeconé-
mica sea mayor en los grandes centros que en los
paises. Las encuestas realizadas en diversos pai-
ses coinciden en sefialar que los hijos de inmi-
grantes rurales a las grandes ciudades tenian ge-
neralmente mejor educacién y posicién ocupacio-
nal que sus padres. En especial en México, la pro-
porcién de la poblacién econémica activa que lo-
gré progresar en su posicidén ocupacional y eco-
némica en 1964-1965 duplicaba también en el
Distrito Federal (7.6%) la media nacional
(3.7%) 0

A las diferencias anteriores entre ambas areas
se suman las observadas en las condiciones habi-
tacionales y sanitarias. Es mucho mas baja la pro-
porcién de las viviendas deficientes en las areas
metropolitanas (un 179 del total en las ciudades
capitales de Chile y México) que en los paises
respectivos (alrededor de un tercio del total). Al
mismo tiempo, esas viviendas en las primeras zo-
nas ofrecen mayores comodidades; en las ciuda-
des de México y Caracas, por ejemplo, ya en la
primera mitad del decenio de 1960, las tres cuar-
tas partes de ellas estaban dotadas de servicios de
agua, y la proporcién que contaba con servicios
de electricidad duplicaba los promedios naciona-
les respectivos.

Tgual ventaja leva la poblacién de las 4reas
metropolitanas a la del resto del pais en materia
de salud. En ese aspecto, se favorece no sélo por
sus mayores gastos sino también por las mejores
condiciones ambientales, la concentracién de los
servicios sanitarios pblicos en esas grandes ciu-
dades y el mayor tamafio de la poblacién con se-
guro médico (un 359 del total en Sdo Paulo y
ciudad de México). Uno de los indicadores sig-
nificativos al respecto lo constituye la tasa de mor-
talidad infantil, que en esas ciudades resulta mu-
cho mas baja (entre 6 y 8%) que en los paises
respectivos (entre 8 y 11%).

» ’Segretaria de Industria y Comercio, La poblacién
economicamente activa de Meéxico, 1964-1965, op cit.
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2. Comparacién entre las categorias socioeconomi.
cas metropolitanas

Las diferencias de niveles de vida entre las dreas
metropolitanas y el resto del pais reflejan la des-
igual distribucién geografica del ingreso. A ellas
se superponen también otras entre las categorias
socioeconémicas de una misma zona, que se vincu-
lan con el reparto desigual del ingreso de ella. A
consecuencia de ello, se advierte que si bien las
areas metropolitanas presentan en término medio
los mejores indices del pais en los diversos aspec-
tos que configuran el nivel de vida, esa situacién
ventajosa no se refleja uniformemente en todos
los estratos de su poblacién. Es ilustrativo al res.
pecto el analisis del nivel y la estructura del con-
sumo por categorias socioeconoémicas en las areas
metropolitanas en consideracién. Se notan, desde
luego, ciertas variaciones en ese aspecto entre los
centros mencionados, las que reflejan las diferen-
cias en el grado de desarrollo socioeconémico y las
caracteristicas propias de cada uno. Dentro de
esa diversidad de situaciones locales, se perfilan,
sin embargo, ciertas tendencias generales comu-
nes.

La proporcién de los gastos en alimentacién en
el total decrece a medida que aumenta el ingre-
so. De tal modo, para el 20% mas pobre es com-
parable con los promedios nacionales (entre el
44 y el 55% en Caracas y Sdo Paulo) aunque es
menor que la fraccién gastada en ese rubro por
la categoria similar al nivel nacional (méas del
60% ). Esa proporcién va disminuyendo en los
estratos de ingresos mas altos; asi, las familias
que integran el 5% superior de la distribucién
dedican a la alimentacién menos de un 30% de
sus gastos, si bien su gasto medio familiar en ese
renglén supera en 10 o més veces al de una fa-
milia perteneciente al 20% mas pobre. Las defi-
ciencias dietéticas que envuelve ese bajo gasto
medio en alimentacién para el grupo de menor
ingreso, aparecen aun mas notables, al conside-
rarlo por habitante, ya que esas familias suelen
ser las més numerosas. En particular, los antece-
dentes relativos a Caracas muestran que el 79%
de las familias con siete hijos o mas pertenecia
a ese estrato mds pobre y que sdlo 2% de ellas
integraba el 5% superior.3!

La tendencia es menos definida en el caso de
los gastos en vestuario, cuya proporcién crece con
el ingreso entre los estratos que integran el pri-
mer 809 de la poblacién y se estabiliza en el
20% superior, aunque a veces tiende a decrecer
el 15 y 5% més alto,

Por otra parte, llama la atencién el elevado por-
centaje de gastos dedicado a la vivienda en las
grandes ciudades y su tendencia creciente. Dicho

% Universidad Central de Venezuela, Estratificacion
social y familia, Vol. 1V, Caracas, 1970.



gasto representa no menos del 20% del total para
la categoria de menor ingreso y alcanza hasta
37.7% en el estrato mas alto. En el alto costo de
la vivienda en las grandes ciudades influye evi-
dentemente la especulacién sobre los terrenos ur-
banos. Los antecedentes disponibles indican que
el valor del metro cuadrado de terreno en Cara-
cas equivalia en 1962 a entre 4 y 10 veces el pro-
medio correspondiente pagado en Valencia y Ma-
racaibo. Por su parte, el costo del metro cuadra-
do de construccién en la capital superaba en no
menos de 50% el promedio vigente en las demas
cuidades del interior.’? Como consecuencia de
éste y de otros factores, una proporcién aprecia-
ble de las familias vive en ranchos en las zonas
periféricas de esas ciudades (el 30% en Cara-
cas en 1966); en esa situacién se encuentra la
casi totalidad (el 92%) de las familias que inte-
gran el 509% mas pobre de la poblacién.

Como en el caso de la vivienda, los diversos
servicios representan una proporcién elevada y
creciente de los gastos en esas ciudades. Los des-
embolsos por ese concepto fluctGan entre 17 (Rio
de Janeiro) y 229, (Caracas) del total para el
20% mas pobre de la poblacién, y alcanzan hasta
36% del mismo en el 5% superior. Esos distintos
porcentajes significan una relacién de gasto me-
dio abseluto en esos rubros de 1 a 42 entre los
grupos extremos considerados, lo que da una idea
acerca de los contrastes existentes en materia de
cuidado personal, salud, educacién y recreo.

Ademas de los gastos monetarios en servicios,
es conveniente agregar los beneficios de la con-
centracion de los servicios publicos en las areas
metropolitanas, que son aprovechados por los es-
tratos bajos. A ello podria atribuirse tal vez el he-
cho de que, no obstante los bajisimos gastos del
50% mas pobre de las familias, ellas tengan, por
ejemplo en S&o Paulo y Rio de Janeiro, un pro-
medio de afios de instruccién cercano al promedio
total de la poblacién econémica activa del pais.
Sin embargo, faltan antecedentes para determinar
el grado de utilizacién de esos servicios por par-
te de determinados estratos socioeconémicos, en
especial de los mas necesitados.

A la desigualdad en los niveles de vida entre
esas categorias socioeconémicas metropolitanas
dentro de una misma ciudad se superponen otras
de caracter territorial. Estas se derivan de la ten-
dencia de las personas con nivel de ingreso simi-
lar a vivir cerca o a agruparse en determinadas
zonas, comunas o barrios de esas ciudades. De
este modo el solo hecho de radicarse en cierta
area constituye generalmente un indicador de la
posicién de la familia en la escala socioeconémi-
ca. Asi, suele hablarse de las areas (comunas, ba-
rrios) populares o bajas, medianas y altas de una

* Direccién General de Estadistica, Boletin Mensual
de Estadistica No. 20, septiembre-diciembre de 1964.

ciudad segin el predominio en ellas de los estra-
tos correspondientes de ingreso. Esos tipos de cor-
te geografico de las grandes ciudades muestran
que las diferencias socioeconémicas existentes en-
tre sus barrios o comunas son parecidas en el
fondo (aunque mas llamativas) alas antes obser-
vadas entre sus categorias de ingreso.?3

3. Algunas consideraciones sobre los niveles de
ahorro en las dreas metropolitanas

Son escasos los antecedentes estadisticos que
permitirian establecer alguna relacién entre el ma-
yor ingreso de las poblaciones metropolitanas y
su contribucién al financiamiento del desarrollo
nacional. Salvo en los aspectos relacionados con
la distribucién de los gastos familiares por nive-
les de ingreso, las cuentas de la regién no recogen
generalmente las caracteristicas globales de la ac-
tividad econdémica en las grandes ciudades, no
obstante el peso socioeocndmico de éstas en los
diversos paises.

Las informaciones sobre la distribucién de los
gastos por niveles de ingreso muestran que las
pautas de consumo de los grupos metropolitanos,
apoyadas generalmente en las facilidades credi-
ticias, influirian negativamente sobre su capaci-
dad para ahorrar. Con las debidas reservas que
insinfan las estadisticas pertinentes y las variacio-
nes en la ponderacién de los ingresos en especie
segiin las zonas, la comparacién entre las catego-
rias metropolitanas y las radicadas en las locali-
dades rurales o urbanas menores, indica que es
muy reducida la proporcién de las primeras que
ahorran. En efecto, ese proceso para aquéllas em-
pieza a partir de niveles de ingreso mucho més
altos que para las otras. Al respecto son ilustra-
tivos los antecedentes relativos a Venezuela, que
se refieren al afio 1962. De acuerdo con ellos,
mientras en las grandes ciudades las familias em-
pezaban a ahorrar a partir de un ingreso medio
de unos 2 000 bolivares mensuales, en las locali-
dades urbanas menores y las rurales lo hacian
respectivamente a partir de 500 y 400 bolivares.
De ese modo la proporcion de las familias con
déficit era s6lo de un 22% del total en areas
rurales o urbanas pequefias, en tanto alcanzaba
a los dos tercios en las grandes ciudades y hasta
el 80% en Caracas. Cabe seiialar ademas lo ocu-
rrido con el balance final entre ingresos y gastos,
o sea, la medida en que los superavit de determi-
nados grupos logran compensar los déficit de
otros. La encuesta aludida muestra que mientras
los gastos totales superaban a los ingresos en 10%
en las grandes ciudades y aun en un 16.5% en

® Universidad Catélica de Chile, “La morfologia so-
cial de una capital latinoamericana: Santiago de Chile”,
Cuadernos de Economia, No. 11, abril de 1967.
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Caracas, la situacién era inversa en las locali-
dades rurales donde se ahorraba 10% del ingre-
s0 mensual.

Una tendencia similar muestra la comparacién
de los antecedentes sobre cuidades del Brasil de
distinto grado de desarrollo socioeconémico.*
Asi, en Sdo Paulo, el ahorro familiar empezaba
con un ingreso medio igual a poco mais de tres
veces el nivel a partir del cual ya se registraba
superavit en Belem (Pard). Ello significaba que
s6lo el 3% de las familias ahorraban en el pri-
mer caso, contra cerca del 70%. en el segundo.
En total, la relacién entre ingreso medio anual
y el gasto correspondiente arroja un ahorro cla-
ramente positivo en Belem, mientras la inclusién
de rubros tales como la adquisicién de automévi-
les, que tienen alta ponderacién en los gastos,
plantea dudas acerca del signo del ahorro medio
total en Sdo Paulo. Estos hechos —que se repiten
en otras ciudades— parecen indicar que la in-
fluencia positiva que deberia ejercer el mayor
ingreso personal medio en las areas metropolita-
nas sobre la formacién de capital, quedaria con-
trarrestada por el elevado nivel de consumo.

No obstante la tendencia que sefialan los acon-
tecimientos mencionados, no podria concluirse que
el ahorro familiar en las grandes ciudades sea
nulo o negativo. Es probable que esos datos no
recojan suficientemente las informaciones sobre
las diversas formas de ahorro, o incluyan en los
gastos corrientes ciertos rubros que no lo sean.
En especial la concentracion en esas grandes ciu-
dades de los principales organismos de captacién
de ahorros (cajas de construcciéon de viviendas,
bolsas, bancos, sociedades econémicas) hace pen-
sar que no puede ser nula la participacién de su
poblacién en ellos. Asi, una encuesta llevada a
cabo en México establece que en términos del
valor de los bonos, acciones y titulos de ahorro
adquiridos por las familias, en el Distrito Federal
se ahorraba un 14% del ingreso medio familiar.3®

Desde otro punto de vista, convendria evaluar
el aporte neto de las grandes ciudades conside-
radas al financiamiento del desarrollo del resto
del pais a través de las finanzas pablicas. Ese te-
ma es objeto de controversia. Por una parte, se
sostiene que las mayores contribuciones de las
grandes ciudades al financiamiento del sector pit-
blico —en comparacién con lo que reciben— im-
plicaria un aporte neto que favoreceria a las re-
giones mas pobres. Pero por la otra se argumen-
ta que aunque ese aporte fuera positivo, quedaria
compensado con exceso a través de los saldos y
relaciones de intercambio regional, que siempre

* Fundagio Getulio Vargas, Pesquisa sobre or¢amen-
tos familiares 1961-1692, op. cit.

® Secretaria de Industria y Comercio, Ingresos y
egresos de la poblacién mexicana, México, D. F., 1960.
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favorece a los centros dinédmicos de la economia
que exportan manufacturas, o sea, a las grandes
ciudades.

En los paises considerados no existen estadisti.
cas que permitan resolver la cuestion. La escasez
de informaciones pertinentes se manifiesta aun en
el sector puablico por falta de una cuenta consoli.
dada de los ingresos y gastos piblicos de las gran-
des ciudades. Por ejemplo, la contribucién a los
ingresos fiscales de Guanabara y Sio Paulo, que
representa un 20 y un 44%, pareceria alta en re-
lacién con su participacién en el producto total.
En cambio, podria prevalecer la impresién con-
traria si se considera el nivel relativamente ba-
jo de la carga tributaria y elasticidad de trasla-
cién a otras zonas de los impuestos indirectos de
mayor ponderacion.

En definitiva, €l principal aporte de las areas
metropolitanas a la inversién total parece efec-
tuarse a través de sus empresas, que tienden a
invertir preferentemente en el mismo lugar. Acer-
ca de la magnitud de ese ahorro no existen in-
formaciones directas. Sin embargo, para realizar
una estimacién burda puede considerarse que el
ingreso personal representa en las grandes ciu-
dades una proporcién del producto geografico co-
rrespondiente menor (un 75% en promedio) que
en los paises (un 85%). El mayor excedente rea-
lizado en la primera zona permite suponer que,
aun con una deduccién por impuestos y pagos
netos a factores extranjeros mayor que los pro-
medios nacionales respectivos, el ahorro bruto de
las empresas consideradas seria de alrededor de
un 15% del producto generado en los centros me-
tropolitanos.®®

4. La estructura productiva en las dreas metro-
politanas

En secciones anteriores se ha visto que la alta
capacidad de gastos de las poblaciones metropo-
litanas las convierte en el principal centro consu-
midor en los paises considerados. En especial, el
analisis de la estructura de esos gastos muestran
que una fuerte proporcién se dedica a los bienes
elaborados duraderos y no duraderos y a los ser-
vicios. La actividad econdémica, como es logico,
tiende a reflejar esas caracteristicas de la deman-
da y muestra tanto un alto grado de concentra-
cién en esos centros como una estructura secto-
rial fundamentalmente secundaria y terciaria.
Como se ha visto, para satisfacer los requisitos
de calidad de una demanda antes abastecida por
las importaciones y para asegurar en cuanto a

3 Este porcentaje representaria alrededor de un ter-
cio de la inversién interna bruta media de América La-
tina (un 17% del producto bruto interno) en los 1l-
timos anos.



escala de produccién una posicién monopélica en
el mercado, las principales empresas de los cen-
tros metropolitanos y en especial las establecidas
en los afios de posguerra han utilizado tecnolo-
gia moderna importada.

En los paises con industrializacién incipiente
las actividades industriales modernas y los servi-
cios afines han mostrado gran dinamismo y el rit-
mo de desarrollo nacional parece estrechamente
vinculado a los centros urbanos donde han tendi-
do a concentrarse.

En cambio, la situacién parece ser diferente en
los paises de mayor desarrollo relativo de la re-
gion. En efecto, se trata de un sector moderno de
alta productividad, que favorece la concentracién
de ingresos en un reducido sector de la poblacién,
que tiene una limitada capacidad ocupacional y
que satisface una demanda urbana. Por lo tanto,
dada su gran capacidad productiva, esas empresas
modernas han ido encontrando limitaciones cre-
cientes de mercado en los paises de mayor des-
arrollo relativo a medida que se va agotando la
demanda concentrada en sus grandes ciudades.

Son ilustrativos al respecto los altos margenes
de capacidad ociosa observados en la gran mayo-
ria de esas actividades, incluso en paises como
Meéxico y Venezuela que han experimentado, en

forma sostenida, tasas elevadas de desarrollo. Esa
situacién afecta incluso a las manufacturas tra-
dicionales (alimentos y textiles), cuya participa-
cién en el producto industrial tiende ya a decre-
cer (prematuramente) debido fundamentalmen-
te a la falta de dinamismo de su demanda, a la
que apenas se ha incorporado un vasto sector de
la poblacién, particularmente la rural.

Los problemas sefialados, que se derivan espe-
cialmente de la orientacién de las actividades di-
namicas de la economia hacia la satisfaccion casi
exclusiva de la demanda interna de consumo —y
en proporcién que varia seglin los paises— de
ciertos bienes de capital, tienen proyecciones tan-
to en el plano interno como en el externo. Asi,
por una parte, mientras esas actividades una vez
satisfecha la demanda concentrada principalmen-
te en los grandes centros urbanos de la region se
enfrentan con serios problemas de mercado y
mantienen altos margenes de capacidad ociosa,
quedan insatisfechas las necesidades de amplios
sectores de la poblacién en esos paises. Y por la
otra, han contribuido escasamente a la expansion
de las exportaciones, que siguen dependiendo de
los sectores tradicionales; y ademas, su funciona-
miento ha exigido crecientes importaciones de in-
sumos y de bienes de capital.

CONCLUSIONES

Los fuertes desniveles de ingreso entre las areas
metropolitanas y el resto de los paises respectivos
plantean a la planificacién espacial del desarrollo
en la region tareas especificas muy complejas. Es-
pecial importancia reviste entre las consecuencias
de esas fuertes diferencias el proceso de concen-
tracion demografica en las areas metropolitanas.
Durante el decenio de 1960, la tasa de crecimien-
to anual de la poblacién en esas areas llega casi
a triplicar la media nacional.?7

En esa corriente inmigratoria destaca el despla-
zamiento acelerado de las poblaciones rurales a
los grandes centros urbanos que se efectiia en
condiciones distintas de las que prevalecieron en
los paises desarrollados. En el caso de la regién,
este proceso no resulta de la incorporacién mas o
menos generalizada del progreso técnico al sec-
tor agropecuario, ni de la demanda de mano de
obra en las grandes ciudades. Se realiza mas bien
en condiciones de airaso de la economia rural y
de incapacidad de los polos dindmicos fundamen-
talmente urbanos para absorber esos contingentes

¥ El 8.8% en las ciudades de Rio de Janeiro y Sio
Paulo contra un promedio anual de 3% para el Brasil;
el 9% en Caracas contra un promedio de 3.5% para
Venezuela.

de poblacién. Lo anterior tiene vastas implica-
ciones. Por un lado, mientras no se realicen pro-
fundas transformaciones en el sector agropecuario
dificilmente podra llevarse a cabo el proceso de
metropolizacién de la poblacién por lo que res-
pecta a la corriente rural atraida por las perspec-
tivas de participar en los niveles de vida mas altos
de las grandes ciudades. Por el otro, tienden a
ruralizarse o marginarse las zonas periféricas de
esas ciudades al concentrarse generalmente en
ellas la mayor parte de la mano de obra escasa-
mente calificada de procedencia rural, la que suele
encontrar serias dificultades para incorporarse so-
cioeconémicamente al sistema metropolitano. En
efecto, si bien la concentracién de la actividad eco-
némica en unos grandes centros urbanos parece
considerable, ella resulta generalmente insuficien-
te para ocupar econémicamente a la poblacién lo-
cal, absorber la corriente de inmigrantes o para
actuar como base de fuerzas de expansién que co-
muniquen su dinamismo a las zonas periféricas y
al resto del pais a través de la demanda de nuevos
mercados y de nuevas fuentes de abastecimiento.

Como se puede apreciar, el proceso de metro-
polizacién de la poblacién y de la actividad eco-
ndémica en América Latina obedece a la influen-
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cia compleja de una serie de factores que le dan
una fisonomia propia. De no modificarse la in-
fluencia de esos factores mediante la formulacién
de politicas que aborden el problema en sus mul-
tiples dimensiones y en sus proyecciones futuras,
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resultara cada vez mas dificil atenuar las graves
repercusiones de los aspectos nocivos de este pro-
ceso de metropolizacién sobre la distribucién es-
pacial de la poblaciéon y de la actividad econé-
mica.



EL EMPLEO Y EL APROVECHAMIENTO DE LOS RECURSOS HUMANOS EN
AMERICA LATINA

por Henry Kirsch*®

I. INTRODUCCION

En los ultimos afios del decenio de 1960 los
organismos internacionales de la regién y algu-
nos gobiernos latinoamericanos revelaron tener
profunda conciencia de que el empleo es proble-
ma fundamental del desarrollo. A comienzos del
Segundo Decenio de las Nacionas Unidas para el
Desarrollo la mayoria de los paises de la region
ya reconocen expresamente que uno de los prin-
cipales obsticulos para aliviar la pobreza de sus
pueblos es la existencia de una crisis de empleo
de dimensiones constantes o crecientes. Como re-
sultado, hoy casi todos los gobiernos consideran
la promocién del empleo como uno de los prin-
cipales objetivos del desarrollo, y varios de ellos
han fijado metas cuantitativas de ocupacién.
Sin embargo, sorprende comprobar que mu-
cho del interés reciente por el empleo se basa en
generalizaciones ligeras que no tienen en cuenta

la variedad de situaciones y problemas relativos
al empleo que se observan en los diversos paises
entre si y dentro de ellos. Esto, que deriva en
gran parte de falta de conocimientos tanto teéri-
cos como empiricos, asi como de las realidades
politicas, no hace mas que confirmar que el em-
pleo sigue siendo un objetivo secundario y no in-
tegrado de la planificacién. Mucho de lo que se
ha escrito Gltimamente sobre el tema sigue en-
cuadrado en un marco global. Todavia se hacen
estimaciones cuantitativas del desempleo, el sub-
empleo y el “desempleo equivalente” para Amé-
rica Latina en su conjunto sobre bases empiri-
cas que sélo tienen valor decorativo, y en el me-
jor de los casos, ilustrativo. Esto indica simple-
mente que el empleo es todavia el hijastro de los
programas de desarrollo de la regién.

II. TENDENCIAS Y ESTRUCTURA DEL EMPLEQ

1. Tendencias globales

¢ Qué puede decirse fundadamente acerca de las
tendencias del empleo en el decenio de 19607 En
general, el crecimiento de la fuerza de trabajo
superé la expansion del empleo en la mayoria
de los paises para los cuales se dispone de datos.
{Véase el cuadro 1.) Sin embargo, no fue asi en
todos ellos, y el empleo global crecié con cierto
dinamismo en algunas paises, particularmente
Costa Rica y Venezuela.! Lamentablemente, el
censo de 1960 del Brasil no proporciona datos su-

* F] autor es actualmente funcionario de la Divisién
de Desarrollo Social de la Comisién Econémica para
América Latina.

! La poblacién econémicamente activa abarca a to-
das las personas que constituyen la fuerza de trabajo
disponible para la produccion de bienes y servicios eco-
némicos; incluye tanto las personas ocupadas como las
desocupadas que estin buscando trabajo en el periodo
de referencia establecido por el pais. Para los fines de
este estudio es sinénimo de fuerza de trabajo. La pobla-
cién ocupada abarca los trabajadores con jornada com-
pleta y los trabajadores con jornada parcial —siempre

ficientes al respecto y seria aventurado dar una
aproximaciéon del nimero de personas ocupadas
a comienzos del decenio. No obstante, datos rela-
tivos a 1968-1970 revelan que como la poblacién
econémicamente activa de mas de 14 afios de
edad crecié aproximadamente en 500 000 perso-
nas por afio, el empleo aumenté en 675 000 ocu-
paciones por afio.

La tasa de crecimiento de la poblacién total
en edad activa {entre 15 y 64 afios de edad) con-
firma el patrén global descrito con la excepcién
de Venezuela, cuya posicion, aunque positiva, re-
sulta mucho menos favorable si se considera el
mayor nimero de familiares a cargo que tiene
su poblacién ocupada.?

que estos Gltimos trabajen un periodo minimo (general-
mente fijado por los paises en 15 horas semanales, es de-
cir, la tercera parte de la semana normal de trabajo)—
asi como los trabajadores familiares no remunerados.

? La situacién bien podria tornarse adversa en tér-
minos dindmicos si fuese posible incluir series crono-
l6gicas precisas sobre los patrones migratorios interna-
cionales desde la regién hacia Venezuela. Del mismo
modo no suele considerarse debidamente la importan-
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Estos indicadores globales estan sefialando por
si solos que el empleo se presenta como un pro-
blema cada dia mayor para muchos paises. Y res-
pecto a los demas, sélo se puede llegar con cier-
tas reservas a la conclusiéon de que, en los tér-
minos cuantitativos mas generales, muestran cier-
to mejoramiento en la generacién de oportuni-
dades de empleo, pero sin que sea posible infe-
rir que el comportamiento de estos paises en la
utilizacién de los recursos humanos haya sido sa-
tisfactorio. En las regiones en desarrollo no es
raro que la expansién en el niimero de empleos
vaya acompafiada de mayor subempleo. En rea-
lidad, como se verd méis adelante, parte consi-
derable del incremento del empleo se logré a ex-
pensas de uno o varios de los siguientes compo-
nentes del empleo pleno: jornada normal de
trabajo, productividad normal, utilizacién ade-
cuada de la preparacién y la capacidad del indi-
viduo y nivel de ingreso adecuado a las necesi-
dades basicas del trabajador y de su familia,

2. Tendencias de la distribucion sectorial y re-
gional del empleo

El patrén de crecimiento global de la poblacién
econémicamente activa y del empleo no revela

cia de la emigracién de colombianos a Venezuela como
factor “auténomo” de la reduccién de la tasa de cre-
cimiento de la fuerza de trabajo colombiana y de sus
niveles de desempleo. Véase CEPAL, Tendencias y es-
tructuras de la economia de Colombia en el dltimo de-
cenio, E/CN.12/915, septiembre de 1971, pag. 29.

adecuadamente uno de los aspectos mas criticos
del problema del empleo, que se esta haciendo
cada vez mas evidente en los centros urbanos de
Ameérica Latina. La evolucién de la distribucién
sectorial del empleo a lo largo del decenio refle-

Cuadro 1

CRECIMIENTO DE LA POBLACION TOTAL EN
EDAD ACTIVA, DE LA ECONOMICAMENTE ACTI-
VA Y DE LA OCUPADA, POR PAISES, 1960-1970

Tasa de crecimiento

(porcentajes)

Pais Poblacién Poblacion

total en economi- Poblacién

edad activa camente ocupada

(15-64) activa
Argentina 1.5 22 14
Bolivia 2.2 2.6 2.2
Brasil 29 2.7 —
Colombia 3.2 2.6 2.6
Chile 25 2.5 2.6
Ecuador 3.1 3.1 2.2
Pera 31 3.0 25
Venezuela 3.3 2.7 34
Costa Rica 3.8 3.92 4.1s
Panama 3.0 3.8 3.1
Meéxico 3.3 34 3.2

Fuenre: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales y
fuentes nacionales.

& Corresponde a 1963 y 1970. Estimacién basada en Pro-
grama Regional del Empleo para América Latina y
el Caribe (PREALC), “La situacién y perspectivas
del empleo en Costa Rica”, PREALC/52 (Rev. 1),
agosto de 1972, cuadro 1.2, hipdtesis I.

Cuadro

ESTRUCTURA Y CRECIMIENTO DE LA POBLACION OCUPADA

Agricultura Minas y canteras Industria manufacturera Construccion
Pais Porcentaje  Tasade Porcentaje  Tasade  Porcentaje Tasade Porcentaje  Tasade
creci- ———————  creci- creci- < ——— creci-
1960 1970 miento 1960 1970 miento 1960 1970 miento 1960 1970 miento
Argentina 19.1 152 —0.8 0.5 0.7 5.0 239 22.2 0.7 56 6.6 31
Bolivia 67.1 56.5 0.5 5’:.3 38 37 9.0 14.6 7.3 2.0 37 8.6
v
Brasil® 53.7 44.2 0.7 179¢  22.1¢ 49
Colombia 49.6 42.7 1.1 15 13 1.1 15.4 15.7 2.8 4.5 4.8 3.1
Chile 30.7 24.6 0.3 40 33 0.6 17.8 18.8 3.1 5.6 59 3.2
Ecuador 57.7 56.7 2.1 0.3 0.2 0.1 14.0 12.1 0.8 3.1 4.2 5.2
Pernd 51.0 47.1 19 2.2 2.0 1.6 13.4 145 3.8 3.3 3.1 2.2
Venezuela 36.0 214 138 23 1.9 1.2 12.0 18.7 8.1 4.1 4.8 5.2
Panama 50.0 36.6 0.5 — 0.2 -— 8.1 11.1 72 3.3 5.3 8.7
Méxicoe d 52.1 43.5 1.5 \1.3 1.4 4.2 144 16.7 5.1 3.7 44 5.3
v
Total 46.7 39.2 0.9 23.5 26.2 3.8

FuentE: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
a Incluye el comercio.

b Corresponde a la poblacién econémicamente activa (PEA).
¢ Incluye minas y canteras, industria manufacturera, construccién y servicios basicos.

4 Corresponde a 1961-1970.
e Corresponde a 1960-1970 (nueve afios y medio).
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ja esta tendencia. (Véase el cuadro 2.) En todos
los paises bajo el porcentaje de la fuerza de tra-
bajo ocupado en la agricultura. Esto no quiere
decir que el sector agricola no haya confrontado
la necesidad de crear nuevos empleos, ya que en
la mayoria de los paises la fuerza de trabajo con-
tinué acrecentindose en términos absolutos. Sélo
en la Argentina y el Uruguay desde hace mucho
tiempo y en Venezuela, tltimamente ha dismi-
nuido en términos absolutos la poblacién real-
mente ocupada en la agricultura. En Chile ha
permanecido estancada.

Estrechamente vinculada al desplazamiento
fuera de la agricultura y en el meollo del pro-
blema del empleo de la regién se halla la migra-
cién en gran escala hacia las zonas urbanas. Esto
no significa que exista una transferencia directa
de los desocupados rurales a las ciudades mas
grandes, pues todo parece indicar que en las zo-
nas metropolitanas sélo minorias relativamente
pequefias de migrantes son de origen rural-agri-
cola reciente. Pero si muestra que el factor que
“empuja” a los trabajadores agricolas, ha inicia-
do un movimiento hacia actividades predominan-
temente urbanas.® La blisqueda de empleo es,
ademads, la razén que aducen con mas frecuencia
los migrantes para explicar su traslado.? Sin em-

3 Evidentemente, también hay una combinacién de
factores que “atraen” a los migrantes a las ciudades.
Entre los més citados estian las grandes diferencias en-
tre los salarios urbanos y rurales, y la disponibilidad
de servicios de educacion y de una amplia variedad de

servicios sociales en las ciudades.
* Véase el cuadro A del anexo.

2

bargo, cabe notar que el trabajador rural percibe
la falta de oportunidades de empleo no tanto co-
mo desempleo abierto, sino mas bien por su eva-
luacién de las diferencias existentes entre las
oportunidades de trabajo que ofrecen el mercado
rural y el urbano, y en relacién con las miltiples
condiciones que definen la intensidad de la utili-
zacién de la mano de obra.®

Las zonas urbanas han proporcionado empleo a
estos trabajadores primordialmente en el comer-
cio, la construccién y los servicios. El crecimiento
de los servicios fue particuladmente vigoroso en
México (7.29 anual) y en todos los paises con-
siderados. La participacién de este sector en la
absorcién de la fuerza de trabajo total fue alta.
En los diez paises examinados la participacién
del sector secundario en la absorcién de la fuerza
de trabajo total aument6 sblo moderadamente, de
23.5 a 26.2%,® mientras que en el sector terciario
se elevaba de 29.8% en 1960 a 34.6% en 1970.
La tendencia evidente de la mayoria de los paises
a absorber el incremento de la mano de obra a
través del comercio y los servicios se muestra en el

® Al analizar una encuesta realizada en 1962 entre
los migrantes al Gran Santiago, el CELADE encontr
que de los varones que dieron como razon principal para
migrar la biisqueda de trabajo, 76% habia estado ocu-
pado —y no desocupado— en su lugar de origen. Véa-
se CELADE, Encuesta sobre inmigracion en el Gran
Santiago, Serie A. No. 15 pag. 177.

® Si se excluye la construccién, el incremento sera
considerablemente menor, pero esto no es posible para
€l Brasil, cuya participacién en el total es importante.

POR RAMAS DE ACTIVIDAD, SEGUN PAISES, 1960-1970

Servicios bdsicos Comercio Servicios Total
Porcentaje Tasa de Porcentaje Tasa de Porcentaje Tasa de Porcentaje Tasade
creci- creci- - crect- creci-
1960 1970  miento 1960 1970 miento 1960 1970  miento 1960 1970 miento
8.0 7.6 0.9 15.0 155 1.7 279 32.2 29 100.0 100.0 14
2.3 3.5 6.4 , 16.32 17.92 3.2 100.0 100.0 2.2
6.7 89 5.6 217 24.8 41 100.0 100.0 2.7
45 50 3.6 24.32 30.52 50 100.0 100.0 2.6
5.7 6.3 3.5 112 15.1 57 25.0 26.0 3.0 100.0 100.0 2.6
3.1 3.4 33 21.8a 23.42 3.0 100.0 100.0 2.2
3.7 4.2 4.2 9.1 11.2 5.3 17.3 179 2.8 100.0 100.0 25
55 8.1 7.5 12.7 18.6 7.5 274 26.5 3.1 100.0 100.0 3.4
3.3 4.6 7.2 9.3 13.0 7.2 26.0 29.2 49 100.0 100.0 37
3.7 3.2 19 3.4 9.2 3.2 15.4 21.6 7.2 100.0 100.0 3.2
V" —
29.8 34.6 41 100.0 1000 26
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Cuadro 3

CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA DE LA OCUPA.-
CION ENTRE 1960 Y 1970

(Porcentajes)

Absorcién, por
los sectores
comercio ¥y

servicios, de la

disminucién de la
participacién
de la mano de
obra agricola

Diferencia de
la participacion
de la mano de
obra agricola
en la ocupacién
total entre

1960 y 1970 en la ocupacién

total®

Ecuador — 1.0 160
Argentina — 39 123
Chile — 6.1 80
Méxicob — 8.6 72
Perfic — 39 69
Brasil® — 9.5 56
Panama —13.4 51
Venezuela —14.6 34
Colombia -— 39 18
Bolivia —10.6 15
Total — 72 61

FuentE: CEPAL, sobre la base del cuadro 2.

a fndice calculado relacionando el aumento de la par-
ticipacién de los servicios con la disminucién de la
participacién en la agricultura, y multiplicado por
100,

b Corresponde a poblacién econdémicamente activa

(PEA).
¢ Corresponde a 1969-1970.

cuadro 3, que relaciona el aumento del empleo en
estos sectores con la menor participacién del em-
pleo agricola. Ademas, se observa que en algunos
paises la disminucién relativa del empleo agricola
fue acompafiada de un descenso en la proporcién
correspondiente al sector manufacturero y de ser-
vicios basicos.” En estos casos, los servicios y el
comercio absorbieron la mano de obra liberada
por la declinacion en esos dos sectores.

Los datos sobre el empleo industrial y los ser-
vicios bésicos no muestran una tendencia clara.
En varios pafses, principalmente Venezuela y Pa-
nama, estos sectores aumentaron significativamen-
te su participacion en el empleo; en otros, de ma-
nera relativamente moderada e incluso insigni-
ficante.

Al respecto, no puede haber una correlacién
estrecha entre los desplazamientos del empleo en
todo el sector secundario y el avance de la in-
dustrializacién. Se ha observado un aparente di-
namismo en la absorcién de mano de obra en las
industrias y los servicios basicos del Brasil, donde
las cifras para el periodo 1968-1971 indican que
la absorcién en la manufactura fue vigorosa, ya
que el empleo en este sector crecié aproximada-
mente en 200 000 plazas anuales. Sin embargo, no

7 Segin datos de la encuestra industrial de 1963 y del
censo industrial de 1968, el Uruguay parece experimen-
tar también esta tendencia. La informacién de 1963 se-
fiala que habia 109 298 personas ocupadas en la manu-
factura, mientras que seglin el censo de 1968 esa cifra
habia bajado a 100601,

Cuadro

PRODUCTIVIDAD SECTORIAL
(Promedio de la

s’

Industria

Pais Agricultura Minas y canteras manufacturera Construccidn
1960 1970 1960 1970 1960 1970 1960 1970
Argentina 86.96 88.25 218.51 244.24 130.62 161.05 71.37 66.79
Bolivia 45.57 39.92 \317.56 355.55 131.39 89.75 191.63 122.77
Brasilb 41.15 43.23 189.42 171.14
Colombia 68.78 69.63 260.71 257.06 112.17 117.73 79.00 97.93
Chile 39.47 39.13 248.13 315.57 130.19 132.65 79.55 72.65
Ecu’ador 63.80 55.40 814.50 826.26 112.10 143.01 124.45 132.86
Perit 46.13 38.86 359.08 327.00 135.87 157.76 138.39 110.36
Venezuela 19.78 31.24 1181.73 1104.19 87.80 62.20 93.71 51.51
Panama 49.70 54.17 —_ 118.36 160.16 154.50 179.20 135.58
Méxicob 3179 28.46 357.59 314.28 135.04 139.17 114.45 111.25

Fuente: Cuadro B del anexo
2 Délares de 1960.
b Calculado sobre la base de la poblacién econémicamene activa.
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se deben sobrestimar los efectos futuros de esta
situacion, ya que la elasticidad del empleo en re-
lacién con la produccién en la manufactura bra-
silefia fue de sélo 0.32 en 1968-1970. Ademis,
aunque el empleo en la industria aument6 apre-
ciablemente en 1971, habia estado estancado en
1970, y los planes del Gobierno del Brasil prevén
cuantiosas inversiones de capital y uso mas inten-
sivo de capital en Ja produccién.® Asi el ritmo
recientemente acrecentado del empleo industrial
en varios paises no basta para refutar la observa-
cion general que suele hacerse respecto a la limi-
tada capacidad de absorcién de mano de obra de
la industria latinoamericana.

Se necesita un estudio mas detallado de la es-
tructura interna del empleo en el sector indus-
trial y de los cambios en esta estructura a diferen-
tes niveles de productividad para explicar el com-
portamiento de este sector con respecto a su ac-
cién en el empleo. Se sabe que existen patrones
diferentes que reflejan la heterogeneidad del sec-
tor (caracteristica también de la estructura in-
terna de los demaés sectores). Ilustra lo anterior
el hecho de que en 1969 el subsector artesanal
de la industria venezolana retuvo casi 50% de la
fuerza de trabajo de todo el sector, aunque con-
tribuyé con menos de 6% a la produccién manu-

8 Comité Interamericano de la Alianza para el Pro-
greso (CIAP), El esfuerzo doméstico y las necesidades
de financiamiento externo para el desarrollo del Bra-
sil, CIAP/533, 6 de julio de 1972, pags. 24 y 25; Re-
ptblica Federal del Brasil, Primer Plan Nacional de
Desarrollo 1972-1974, pags. 14 a 15 y 66 a 67.

4
POR PAISES, 1960-1970

economia = 100)

facturera.? Pareceria que mucha de la rapida ab-
sorcién de mano de obra por empleos industriales
en ese pals, que se anota en el cuadro 2, se debio
a una expansién del nimero de plazas de baja
productividad en este sector.

3. Productividad sectorial: Tendencia hacia una
mayor heterogeneidad estructural

La estructura del empleo analizada en la seccién
anterior se relaciona con las grandes disparida-
des presentes en la productividad sectorial de la
fuerza de trabajo, incluso miradas desde cierto
nivel de agregacién. (Véase el cuadro 4.) Tanto
en 1960 como en 1970 la productividad media del
trabajador agricola era aproximadamente de sélo
40% de la productividad media de la mayoria de
los paises examinados, y en algunos paises como
México, Venezuela y el Perd, se acercaba al ter-
cio. Aun en una economia relativamente homogé-
nea, como la de la Argentina, el desequilibrio es-
tructural es evidente, en particular respecto del
sector de los servicios. El examen de s6lo los sec-
tores que son predominantemente urbanos (ma-
nufactura, construccién, servicios basicos, comer-
cio y otros servicios) subestima los desequilibrios
evidentes en el decenio. Los siguientes son ejem-
plos de tales disparidades, extraidas del cuadro
5 que mide el crecimiento sectorial de la produc-
tividad en 1960-1970:

® CEPAL, Tendencias y estructura de la economia de
Venezuela en el dltimo decenio, E/CN.12/930, julio de
1972, pag. 14.

Producto por

Servicios bdsicos Comercio Servicios trabajadord
1960 1970 1960 1970 1960 1970 1960 1970
113.83 127.67 L129.18 138.30 66.65 4-2.331 2102.81 2743.20
Y
437.10 285.85 203.69 203.07 436.25 597.29
\310.77 231.97 106.70 90.67 832.89 1132.03
v
162.90 168.93 138.09 115.60 1110.62 1431.05
147.84 192,90 \158.99 124.14 96.18 76.5& 1651.48 1989.61
Y
174.46 151.90 164.07 164.90 837.93 1122.52
149.07 139.94 159.38 130.19 148.69 159.01 1076.15 1230.77
98.48 84.15 108.33 71.91 116.27 145.19 2 409.34 2976.95
216.14 192.80 127.02 103.16 142.32 113.92 1462.00 2196.52
115.99 14948 325.97 338.52 130.84 88.63 1756.41 2 339.54
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Tasa de crecimiento
de la productividad

nacional
Argentina 2.7
Colombia 2.6
Chile 19
México 3.3
Panama 4.2
Peri 15

Los desequilibrios de la productividad secto-
rial que se muestran en los cuadros 4 y 5, aun-
que son grandes, sélo reflejan débilmente las di-
ferencias intrasectoriales existentes. La evolucién
del empleo fabril en México sugiere la importan-
cia de este problema. En el decenio de 1960 se ob-
servé cierto dinamismo en la absorcién de mano
de obra, la porcién de la fuerza de trabajo ocu-
pada en ese sector aumenté de 14.4 a 16.7% lo
que representa un incremento anual de 5.1%. Es
importante destacar que ello ocurrié pese a que
grandes empresas y las industrias de mayor den-
sidad de capital aumentaron su participacién en
la produccion de ese sector. La explicacién pare-
ce estar en las caracteristicas de ciertas lineas de
produccién como la elaboracién de metales, que
en México —a diferencia de otros paises—, se
hace en muchas fabricas pequefias de gran densi-
dad de mano de obra, que coexisten con grandes

Sector con la tasa mds baja
de crecimiento de la
productividad

—1.9 (servicios)

0.8 (comercio y servicios)
—0.6 (comercio)
—1.1 (servicios)

1.3 (construccién)

1.0 (construccién)

Sector con la tasa mds
alta de crecimiento de
le productividad

4.9 (manufactura)
4.8 (construccion)
4.8 (servicios basicos)
6.2 (servicios basicos)
3.8 (manufactura)

3.2 (manufactura)

industrias modernas, como la automotriz. Esas fa-
bricas y talleres pequefios (que producen bienes y
prestan servicios industriales) parecen haber ab-
sorbido el grueso del incremento de la fuerza de
trabajo industrial.1®

Asi, parece justificarse una leve modificacién
de la interpretacién convencional de la incapaci-
dad de la industria para absorber la afluencia de
mano de obra hacia las zonas urbanas. Es preciso
hacer distinciones. Las esferas con posibilidades
de generar empleo no se hallan en los sectores mo-
dernos de la industria (definidos segfin la tecno-
logia que aplican y no segan el producto que fa-
brican, ya que se ha visto que en algunos paises

1 CEPAL, Subsede de México, La politica industrial
en el desarrollo econémico de México, CEPAL/Mex/
71/11/Rev. 1 agosto de 1971, pag. 50 a 59.

Cuadro 5
CRECIMIENTO DE LA PRODUCTIVIDAD SECTORIAL POR PAISES, 1960-1970
(Porcentajes)
Pais Agri- Minasy Ind:;;rica Cons- Servicios C io Servici Total
cultura canteras mantjac- truccion bdsicos OMETCI0  SETviclos ota
turera
Argentina 2.8 3.8 49 2.0 3.9 34 —1.9 2.7
v‘ﬁf_‘d
Bolivia 1.8 i4 —0.7 —1.3 —1.1 3.2 3.2
"
Brasil 35 2.1 0.1 14 3.1
\—_W'_J
Colombia 2.9 2.4 3.1 4.8 29 0.8 2.6
Chile 18 4.4 2.1 1.0 4.6 —0.6 —04 1.9
Ecuador 15 31 5.5 3.6 15 3.0 30
Periia —0.4 0.5 3.2 —1.0 0.8 —0.7 2.3 1.5
Venezuela 6.9 14 —1.3 —3.8 0.5 —19 44 2.1
Panama 5.0 — 38 1.3 3.0 2.0 19 4.2
MéxicoP 2.0 18 3.6 2.9 6.2 3.7 —1.1 3.3

Fuente: Cuadro B del anexo.
2 Corresponde a 1961-1970,
b Corresponde a 1960-1969.
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las técnicas que hacen uso intensivo de capital se
utilizan més en la produccién de bienes de con-
sumo tradicionales que en las industrias interme-
dias o aun de bienes de capital}.!* Pero estas ar-
tesanias y pequefios talleres e industrias que no
influyen mucho ni en la produccién ni en la pro-
ductividad global del sector, merecen considera-

* Este problema fue destacado también por la mi-
sion de la OIT en Colombia, Véase OIT, Hacia el pleno
empleo, Ginebra, 1970, cap. 8.

I1I. LA sUBUTILIZACION DE

1. Desempleo en América Latina
a) Desempleo global

Si se comparan las tasas de desempleo abierto
a comienzos y a finales del decenio de 1960, pa-
receria a primera vista que en muchos paises se
han logrado avances considerables, en tanto que
en otros las tasas han permanecido relativamente
bajas. (Véanse el cuadro 6 y el cuadro G del
anexo.) Las tasas de desempleo bajaron en Ar-
gentina, Colombia, Chile y Venezuela. Sin em-
bargo, debe destacarse que éste es el indicador
mas restrictivo y a la vez mas critico de la sub-

ble atencién en cualquier programa orientado a
acrecentar el empleo.l%

2 Estudios recientes sobre la tecnologia y el empleo
han informado de la multiplicidad de técnicas de pro-
duccién existentes en América Latina, donde es fre-
cuente que los mismos bienes se produzcan en condi-
ciones tecnolégicas muy dispares. Véase Victor E. Tok-
man. “Tecnologia y empleo en el sector industrial del
Perd”, ILPES, documento de trabajo mimeografiado,
marzo de 1972, y A. C. Sochaczewski, “Consideraciones
sobre la reciente evolucién industrial del Brasil”, tesis
para optar €l grado de Magister en Ciencias Economicas
de la Universidad de Chile, Santiago, 1970.

LOS RECURSOS HUMANOS

utilizacién de los recursos humanos. El grado de
subutilizacién es absoluto y sus efectos en el in-
dividuo que se halla en esta situacién, asi como
en la sociedad, son deplorables, especialmente
cuando afectan a jefes de familia. La esencia de
este problema de empleo fue bien expresada en el
informe de la OIT sobre Colombia que indico
que “la verdadera tragedia de quienes no tienen
trabajo es la miseria hacia la que se deslizan y
que comparten con cuantos tienen ingresos muy
bajos”.1% Asi, una tasa de desempleo abierto de
s6lo 3.5% en 1970 en un pais como el Brasil sig-

13 OIT, Hacia el pleno empleo, op. cit., pag. 15.

Cuadro 6

DESOCUPACION ABIERTA POR PAISES EN LAS ZONAS URBANAS Y RURALES, 1960-1970
(Cifras en miles)

1960 1970
Zonas Zonas Zonas Zonas
Pais Total urbanas rurales Total urbanas rurales
Ni- Ni- Ni- Ni- Ni- Nig-
mero T80 mery TS0 e Tosa  org T0S8 oo Tasa mero Tasa
Argentina 778 94e 514 5.6 48> ... eee
Bolivia 461c  20.3 2294 10.7 15.0 . ces
Brasil ver .o 1034 3.5 e 3.8 . 04
Colombia 484 101 459 7.5 353  10.0 106 39
Chile 160 6.7 162 6.2 143 7.2 19 31
Ecuador 62 4.5 97 5.1
Pertt 84e  26° ... 11ef 0.3es 201 4.7 eee 29t ... 0.38
Venezuela 309 13de 278  17.1e 31 43¢ 194 6.0 159 6.7 35 42
Panamé 38 112 .. 47 9.7
México 182 1.6 485 3.8

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales y de fuentes nacionales

2 Corresponde a 1963.

b Corresponde a nueve ciudades principales,
¢ Corresponde a 1967.

4 15 afos de edad y mas.

e Corresponde a 1961.

t Se refiere a desempleo no agricola.

& Se refiere a desempleo agricola.
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Cuadro 7

DESOCUPADOS SEGUN DURACION DE LA DESOCUPACION, 1970
(Cifras en miles)

Duracion de la desocupacion

Pais y ciudad Total Menos de 3 meses 3 meses y mds
Numero Porcentaje Nimero Porcentaje
Brasil 725 544 75.0 181 25.0
Panama 33 11 33.0 22 66.7
Venezuela 194 123 63.4 71 36.6
Departamento de Montevideo? 35 8 22.9 27 711
Caracas 65 30 46.2 35 53.8

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

2 Corresponde a 1969 y no incluye personas que estaban suspendidas en su trabajo o bajo seguro de paro, que

declararon no estar buscando trabajo.

nifica que mas de un millén de personas estan in-
voluntariamente sin trabajo en una economia en
que la subutilizacién de los recursos humanos se
manifiesta predominantemente en forma de sub-
empleo.!* De esas personas casi el 309, pertene-
cian a la fuerza de trabajo primaria; es decir,
280 000 eran varones de 20 a 54 afios. A fines
del decenio de 1960 en los cinco paises del Pacto
Andino estaban sin trabajo 1147 000 personas.

La estrecha relacién entre el desempleo y la
pobreza masiva se hace més evidente cuando se
considera la duracién del desempleo, pues con
frecuencia la desocupacién de largo plazo signi-
fica miseria. Hay pocos datos al respecto, pero
existe suficiente material empirico como para
comprender la magnitud del problema. El cua-
dro 7 muestra que el desempleo de largo plazo
afecta a una porcién considerable de la fuerza de
trabajo desocupada. En 1970 el 25% de los des-
ocupados del Brasil habian estado cesantes por
mas de tres meses, y el censo de poblacién de
1970 indica que, del total de la fuerza de traba-
jo agricola, el 25% habia trabajado menos de
nueve meses el afio anterior.!® En Panama y Ve-
nezuela la situacién era aiin peor, ya que del to-

tal de desocupados el 66.7 y 36.6% respectiva-

# Véase Allan Broehl, “Aspectos da Forga de Tra-
balho no Brasil”, Instituto de Pesquisa Econémico-So-
cial Aplicada (IPEA), Centro Nacional de Recursos
Humanos, CNRH/Ser.MO/DT, Doc. 113, Rio de Ja-
neiro, 1970, pag. 24; F. S. O’Brien y Claudio L. Salm,
“Desemprego e Subemprego no Brasil”, IPEA, Centro
Nacional de Recursos Humanos, Rio de Janeiro, 1969.

% Departamento de Censos, Tabulagoes Avancados do
Censo Demografico, VIII Recenseamento Geral 1970,
Resultados preliminares, pag. 7. En México se registro
una situacion similar: en 1969 el 19% de la poblacién
econémicamente activa trabajé menos de diez meses;
22%: de la fuerza de trabajo agricola trabajé menos de
diez meses y 14.7% trabaj6 seis meses o menos. (Di-
reccion General de Estadistica, IX Censo General de
Poblacion 1970, pag. 277).
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mente, habian estado cesantes mas de tres meses.
El desempleo de largo plazo aparece especialmen-
te critico en las zonas urbanas. De los 35 000
desocupados que existian en Montevideo en 1969,
mas del 77% habia estado sin trabajo por mas
de tres meses; en Caracas la cifra era de 53.8%
en 1970.

Adn mas critico es el desempleo de largo plazo
entre la fuerza de trabajo primaria compuesta
por varones de 25 a 54 afios de edad, ya que éstos
suelen ser jefes de familia. Por lo tanto, el des-
empleo crénico en este grupo tiene consecuencias
particularmente graves para el bienestar de otras
muchas mas personas, especialmente nifies. Los
datos disponibles muestran la existencia de este
tipo de desempleo en proporciones considerables.
En 1970, los varones de 25 a 54 afios que habian
estado mas de tres meses sin trabajo llegaban a
36.5% de todos los desocupados en Venezuela;
a 30.9% en el Brasil (20 a 54 afios de edad) ; a
20.2% en Panama (20 a 50 afios de edad),
y a 28.6% en el Departamento de Montevideo en
1969 (varones de 25 a 44 afios).*® Ademas, una
encuesta experimental efectuada en 1972 por el
PREALC en las zonas marginales de Managua in-
dica una tasa de desempleo abierto de 30.5%:;
que entre los jefes de hogar varones la tasa era de
19.2%, y que 45.5% de todos los desocupados ha-
bian estado sin trabajo por mis de tres meses. Es
este niicleo irreductible de desempleo el que debe
considerarse con urgencia en los programas de
empleo como asunto de primera prioridad.

% Los datos provienen de las encuestas nacionales
de hogares de los paises respectivos. Datos adiciona-
les de Venezuela muestran que en 1970 mas del 27%
de todos los desocupados eran jefes de familia varones.
Lamentablemente estas variables no se han cruzado con
la duracién del desempleo. Véase Direccién General de
Estadistica y Censos Nacionales, Encuesta de hogares
por muestreo, documento REH-11, diciembre de 1970,
pig 168,



Cuadro 8
CESANTIA GENERADA, POR SECTORES ECONOMICOS, 1970

(Porcentajes)
Sector Brasil Chile Colombia Peru Venezuela
Agricola 10.0 12.6 17.9 4.0 13.3
No agricola 90.0 87.4 82.1 96.0 86.7
Bienes ees 51.6 30.4 21.3 415
Mineria 2.0 0.7 0.2 2.8
Manufactura 25.5 20.4 19.7 20.2
Construccién 24.1 9.3 14 185
Servicios 35.8 517 74.7 45.2
Comercio 11.2 189 6.6 14.4
Electricidad, gas, agua y
servicios sanitarios 0.7 14 1.5
Transporte y comunicaciones 10.0 6.4 68.12 { 9.1
Otros servicios 13.9 25.0 20.2

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales y fuentes nacionales.
a Incluye “electricidad, gas, agua y servicios sanitarios, transporte y comunicaciones y otros servicios”.

b) Desempleo sectorial

La mayor parte del desempleo registrado se
generd en actividades no agricolas, especialmente
en los sectores que producen bienes no agrico-
las.1? (Véase el cuadro 8.) El bajo desempleo re-
gistrado en la agricultura y en los servicios puede
explicarse en la mayoria de los casos por la na-
turaleza de la subutilizacién de la fuerza de tra-
bajo en estos sectores, que favorece el subempleo
mas que el desempleo abierto. El problema del
desempleo en la construccién fue particularmente
grave en Chile y Venezuela. Este sector es muy
sensible a los cambios en el ritmo del crecimiento
econdémico y a las fluctuaciones del gasto piblico.
Hacia él gravita la mano de obra urbana sin
calificacién que no ha podido encontrar trabajo
en otra actividad, y su fuerza de trabajo no es
absorbida facilmente por otras actividades eco-
némicas cuando baja el gasto en construccion.
También es evidente en el cuadro 8 que el desem-
pleo abierto es de caracter urbano. En Chile la
manufactura, la construccién y los servicios ba-
sicos, que en conjunto absorben 31% de la po-
blacién ocupada, registraron 61% del desempleo
abierto total.

¢) Desempleo abierto urbano y regional

Entre las caracteristicas més notables del des-
empleo abierto en América Latina se halla su
caracter marcadamente diferente dentro de cada
pais. Es mucho mayor en los centros urbanos que
en el plano nacional y varia ampliamente entre

¥ Se hace referencia aqui al desempleo sectorial que
no incluye a los que buscan trabajo por primera vez, ya
que no pertenecen ain a ninguna rama de la actividad
econdmica.

diferentes zonas de cada pais. Asi, en 1970 la
tasa de desempleo nacional en Bolivia era de
10.7% vy la urbana de 15%}; en Colombia, de
7.5 y 10.0%, respectivamente, y en Chile de 6.2
y 7.2%.

Las grandes zonas metropolitanas de América
Latina también mostraron altos niveles de des-
empleo. La diferencia con el promedio nacional
varia, lo que se muestra en las cifras relativas a
siete grandes zonas metropolitanas (véase el cua-
dro 9), donde la naturaleza critica del problema
de empleo se hace mucho mas evidente; cabe se-
flalar particularmente el caso de Bogotd, con
13.1% de desempleo abierto en 1970.

Es de particular interés destacar las diferencias
en las cifras de desempleo entre las principales
zonas urbanas y las ciudades medianas y peque-
fias, ya que reflejan hasta cierto punto la capa-
cidad para absorber mano de obra del sector no
agricola en las regiones internas. Al respecto,
datos sobre Argentina, Colombia y Chile indican
que el desempleo es mayor en otras ciudades que

Cuadro 9

TASA DE DESOCUPACION ABIERTA EN ALGUNAS
AREAS METROPOLITANAS, 1970

Tasa
Gran Buenos Aires 47
Bogota 13.1
Gran Santiago 6.7
Lima-Callao 7.0
Departamento de Montevideo 73
Caracas 8.0
México, D. Fa 5.5

FuentE: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
a Corresponde a 1969,
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en la capital, modalidad que se ha mantenido du-
rante gran parte del decenio.!®

La explicacion podria estar en que las ciuda-
des menores no ofrecen las variadas posibilida-
des que brindan los centros metropolitanos para
absorber mano de obra en actividades no produc-
tivas, como servicios, comercio y construccién.
Por lo tanto, en ellas el problema de empleo to-
ma mas ficilmente la forma de desempleo abierto,
con lo cual estas ciudades se transforman en gran-
des focos de irradiacién de migraciones internas.
Venezuela, que exhibe el proceso de urbanizacion
més rapido de América Latina, ilustra adecua-
damente este punto. En 1970 las diez ciudades
mas grandes del pafs, cada una con mas de
100 000 habitantes, tenian mas de 409 de la
poblacién nacional y 35% habitaba la importante
zona demarcada por Caracas, Valencia y Puerto
Cabello; sin embargo, mientras la tasa de des-
empleo en Caracas era de 8% de su fuerza de tra-
bajo, en la ciudad de Guayana, que experimen-
taba una intensa inmigracién como consecuencia
de su reciente y rapido desarrollo industrial, se
elevaba a 15%.1°

Evidentemente esta hipétesis, asi como las ca-
racteristicas de la absorcién de fuerza de trabajo
por razones geograficas, requiere investigacién
detallada y anilisis por paises, ya que las cir-
cunstancias condicionantes varian mucho dentro
de la region. No esta claro en modo alguno qué
direccién toma la migracién en busca de empleo,
aunque parece ser que las grandes ciudades con-
tinfian atrayendo a la mayoria de los migrantes.

En sintesis, puede decirse que aunque el des-
empleo vinculado a los patrones de migracién

38 Véanse los cuadros D a F del anexo.

* Entre 1961 y 1970, la poblacién de Caracas crecid
a una tasa anual de 5.5%, pasando de 1366000 a
2168 000 habitantes. En el mismo periodo, Ciudad Gua-
yana aumenté su poblacién de 39 000 a 136 000, con una
tasa anual de crecimiento de 14.7%.

interna dista mucho de ser leve en los grandes
centros urbanos, los datos disponibles indican que
puede ser mayor ain en las ciudades pequefas y
medianas. Esto se observa en cierto grado en el
cuadro 10, que muestra la situacién de desem-
pleo en las zonas marginales de tres ciudades co-
lombianas de distintos tamafios de 1971: Cali,
con unos 870000 habitantes; Santa Marta, con
125 000, y Villavicencio, con 64 000. La tasa de
desempleo abierto en este grupo socioeconémico
mas bajo no sbélo es excepcionalmente elevada
(19.8%), sino que la duracién del desempleo es
bastante larga. En los cuatro barrios marginales
examinados, entre 26.3 y 42:6% de los jefes de
familia habia estado sin trabajo por mas de tres
meses el afio anterior.2®

d) Desempleo, juventud y educacion

Otro foco de desempleo en América Latina esta
en la juventud. En 1970, el 60.8% de todos los
desocupados del Peri tenia entre 14 y 24 afios, y
en nueve de las ciudades principales de ese pais
dos de cada tres desocupados se hallaban en este
mismo grupo de edad.?’ Condiciones bastante si-
milares rigen también para la juventud de Co-
lombia, Chile, México y Venezuela, asi como en
las ciudades capitales. (Véase el cuadro 11.) El
problema del desempleo entre la juventud no pue-
de considerarse como una esfera de desarrollo
que corresponde exclusivamente al dominio de
los programas de educacién. Evidentemente, la
expansion de los sistemas educativos demora la
incorporacion de los jovenes a la fuerza de tra-
bajo, pero lo mas probable es que los resultados
s6lo sean limitados, por la intervencién de nu-

® Cabe recordar que en 1970 la tasa de desempleo
abierto en Bogotd fue de 13.1%.

2 Servicio del Empleo y Recursos Humanos (SERH),
Informe sobre la situacién ocupacional del Peru, 1970,
Lima, 1971, pag. Ii-17.

Cuadro 10

DESEMPLEO ABIERTO Y REGULARIDAD EN EL TRABAJO EN BARRIOS MARGINALES
DE TRES CIUDADES COLOMBIANAS, 1971

(Porcentajes)
Meses trabajados
Tasa de en el afio por el
. j h

Ciudad Barrio desempleo® efe del hogar Total

Menos de 9 meses

9 meses ¥y mas
Cali Lleras Restrepo 17.7 29.5 70.5 100.0
Santa Marta  Perehuetano y Ondas del Caribe 19.8 42.6 574 100.0
Villavicencio El Embudo 13.6 26.3 737 100.0

FuenTE: Colombia, Instituto de Crédito Territorial,

& Corresponde al desempleo abierto en la poblacién activa de 15 afios y mas.
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Cuadro 11
DESEMPLEO ABIERTO ENTRE LA JUVENTUD, 1970

(Porcentajes)

Porcentaje Buscan
Pais y ciudad Edad sobre ¢l Cesantes e Total

desempleados ra vez
Colombia 12-24 58.8 45.3 54.7 100.0
Chile 12-24 46.6 70.2 29.8 100.0
México 12-29 517 85.1 149 100.0
12-19 28.5 80.0 20.0 100.0
20-29 29.2 90.1 99 100.0
Perit 14-24 60.8 60.9 39.1 100.0
Venezuela? 15-24 53.0 60.0 40.0 100.0
Bogota 12-24 54.9 439 56.1 100.0
Distrito Federal 12-29 684 825 175 100.0
(México) 12-19 35.3 75.3 24.7 100.0
20-29 33.1 90.2 9.8 100.0

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
a Corresponde a 1969,

merosas variables econémicas y no econémicas.

La estructura de edades de la juventud desocu-
pada revela, por ejemplo, que la vasta mayoria de
los desocupados jovenes no se halla entre los ado-
lescentes de 12 a 19 afios. En los centros urbanos
del Perd, el 51% de los desocupados menores de
24 afios tenian entre 20 y 24 afios, y en México
50.6% de ellos tenjan entre 20 y 29 afios.?? La
situacién es particularmente compleja entre los
pobres, donde la decisién del adolescente entre
estudiar con jornada completa o ingresar a la
fuerza de trabajo depende de muchos otros fac-
tores ademas de la disponibilidad de escuelas. En
la decisién de los jévenes de los tugurios urbanos
influyen con fuerza el nivel de ingreso del jefe de
hogar, el desempleo del jefe de hogar, las acti-
tudes prevalecientes y la diferencia de incentivos
derivada de la relacién entre el joven y su ma-
dre o su padre.?®

Las interrelaciones de la educacién y la utili-
zacién de la fuerza de trabajo no son tan simples
como se pensé en el pasado. Anteriormente era
creencia casi unanime que el desempleo afectaba
primordialmente a las personas con poca o nin-
guna educacién. Lo que se plantea en el presente
estudio es que si ello es asi, los datos disponibles
no lo confirman. Esto no quiere decir que la hi-
potesis sea falsa, sino mas bien que no ha sido
examinada adecuadamente y que seguramente

= SERH, Informe sobre la situacion ocupacional del
Peri, 1970, op. cit., cuadro 9; y cuadro 11 del presente
trabajo.

= John Paul Walter, The Economics of Labour Force
Participation of Urban Slum-barrio Youth in Cali, Co-
lombia: A Case Study, tesis para optar al grado de
Doctor en Filosofia de 1a Universidad de Notre Dame,
1970.

estd sujeta a ciertas reservas en circunstancias
concretas que tienmen importancia para los pla-
nificadores de los distintos paises.

¢En qué medida el mayor acceso a la educa-
cion en el altimo decenio ha correspondido a la
apertura de nuevas oportunidades de empleo para
los egresados del sistema educativo? Hay poca
informacién sobre este punto, pero el cuadro 12
permite aventurar ciertas conjeturas. En primer
Iugar, tanto en Chile como en Venezuela la por-
cion de la fuerza de trabajo con menos de cua-
tro afios de escolaridad (incluidos los analfabe-
tos) registrd tasas de desempleo abierto inferiores
al promedio nacional. Aunque en 1970 la tasa
de desempleo en Chile fue de 6.2%, para los anal-
fabetos fue 4.6% ; para las personas alfabetas sin
educacién sistematica alguna, 3.6%, y para las
que habian completado tres afios de educacién
basica, 489%. En Venezuela se observa lo mismo.

En ambos paises la tasa de desempleo es mas
alta que el promedio nacional s6lo entre aquellos
con mas de cuatro afios de ensefianza y con al-
guna educacién secundaria. Para los que tienen
mas de cuatro afios de educacién secundaria pero
que no han pasado a la universidad, las tasas de
desempleo son mas altas que entre aquellos con
la preparacién mas baja. Sélo entre las personas
con niveles educativos superiores las tasas de des-
empleo descienden apreciablemente.?*

* Datos del Pert para 1969 y 1970 muestran tam-
bién tasas de desempleo més altas para las personas con
educacién secundaria incompleta, seguidas por las con
educacién secundaria completa. Por otra parte, en am-
bhos afios las tasas de desempleo mas bajas correspon-
dieron a la poblacién econémicamente activa con menos
educacién sistematica. Véase el cuadro G del anexo y
SERH, op. cit., pag. 1112
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Cuadro 12

PORCENTAJE Y TASA DE DESEMPLEO SEGUN NIVEL DE INSTRUCCION

Chile 1970 Venezuela 1970

Nivel de instruccidn Porcentaje Tasa Nivel de instruccién Porcentaje Tasa
Analfabetos 74 4.6 Sin instruccién 22.5 5.6
Alfabetos sin ninguna clase de Primaria 57.1 6.2

educacién 0.5 3.6 De ler. a 3er. grado (15.2) 54
De 1 a 3 afios de educacién basica 15.1 4.3 De 40. a 60. grado (41.9) 6.5
De 4 a 8 afios de educacién basica 440 4.9 Secundaria 17.1 70
Menos de 4 afos de educacién media 20.2 7.1 Técnica y normal 1.6 4.0
Méas de 4 afios de educacién media 11.9 4.7 Superior 1.7 2.9
Educacién universitaria 0.9 1.5

Total 100.0 6.2 Total 1000 6.0

FuentE: Para Chile: CEPAL, sobre la base de datos tomados de Luz Elena Cornejo, Olga Guarda y Boris Cha-
c¢6n “El balance de mano de obra”, en Nueva Economia, No. 1 (Revista de la Oficina de Planificacién Na-
cional, 1971), cuadro 4, y cifras oficiales. Para Venezuela: Direccién General de Estadistica y Censos Naciona-
les, Encuesta de hogures por muestreo, diciembre de 1970.

Lo anterior no quiere decir que la educacién
no sea un elemento mas positivo que el analfa-
betismo para obtener empleo de algin tipo. Si los
cesantes se clasifican no sblo segiin su nivel de
instruccién sino también segin pertenezcan a zo-
nas rurales o urbanas y a la actividad agricola
o no agricola, probablemente los de las zonas ur-
banas con no menos de tres afios de instruccién
se hallarian en posicién mas favorable que los
carentes de toda educacién sistematica. Esto no
se desprende claramente de los datos nacionales
globales, pero parece muy plausible dado que la
gran mayoria de los analfabetos se halla en el
campo, donde el desempleo como tal es muy bajo.

Otra cosa muy distinta, sin embargo, es la du-
racién del desempleo. Datos sobre Venezuela, Ca-
racas y Santiago sugieren que los niveles educa-
tivos y la duracién del desempleo estan directa-
mente relacionados. (Véase el cuadro 13.) En
Venezuela s6lo 16.1% de los desocupados con me.
nos de tres afios de instruccién permanecieron sin
trabajo durante 27 semanas o mas, en tanto que

entre aquellos con mas de siete afios de educacién
el porcentaje fue de 29.2%. La explicacién mas
probable reside en que las personas con bajos ni-
veles educativos se hallan en los grupos de ingre-
sos mas bajos y no pueden estar mucho tiempo sin
trabajar, especialmente dadas las deficiencias de
los sistemas de seguridad social de }a regién. Por
otra parte, los individuos con niveles educativos
superiores que se hallan desempleados, general-
mente necesitan averiguar mucho méas sobre las
oportunidades de trabajo disponibles para poder
lograr posiciones compatibles con sus expectati-
vas, basadas en muchos afios de estudio y en las
costumbres sociales prevalecientes.

Aunque es bastante plausible que un nivel bajo
de educacion aumente las probabilidades de des-
empleo, no esta claro el papel completo de la edu-
cacién en una politica de desarrollo orientada al
empleo, pues se requieren mas anlisis y funda-
mentos conceptuales mucho méas amplios. Ademas
de la informaci6n sobre el nivel educativo y la
situacién ocupacional, es preciso preparar datos

Cuadro 13
DESOCUPADOS SEGUN DURACION DE LA DESOCUPACION, POR NIVEL EDUCATIVO

Venezuela» Caracas® Santiago®
Nivel de , . ;
instruccion Menos de 27 o mas Menos de 27 0 mas 20 semanas Mds de
15 semanas semanas 15 semanas semanas 0 menos 20 semanas
0 a 3 afos 71.6 16.1 49.1 36.2 vee ce.
0 a 6 anos 65.3 20.5 477 325 58.0 25.0
7 afios y mis 54.7 29.2 42.9 35.4 44.0 37.0

FuenTE: Venezuela y Caracas: Encuesta de hogares 1970. Santiago: Joseph Ramos, Tres ensayos sobre desocupa-
cion. Instituto de Economia y Planificacién de la Universidad de Chile, 1971, cuadro 14.

2 Corresponde a 1970.
b Corresponde a 1967.
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seglin las edades y la capacitacién no sistematica,
ya que el desempleo es mas intenso entre los jé-
venes, pese a que han tenido mas acceso a la edu-
cacién dada la ampliacién del sistema educativo
latinoamericano en el decenio de 1960.

Uno de los elementos fundamentales para eva-
luaciones futuras sera sin duda el examen del gra-
do en que los paises estan relacionando la expan-
sién de la educacién vocacional, técnica y supe-
rior con las necesidades de fuerza de trabajo que
dictan sus estrategias de empleo.

2. Subempleo en América Latina

a) Algunas observaciones sobre el fenémeno

En general el desempleo abierto no arroja mu-
cha luz sobre la subutilizacién de recursos hu-
manos en América Latina. Aunque en algunos
paises las cifras de desempleo son de por si alar-
mantes, especialmente en zonas urbanas o secto-
res cspecificos de la poblacién, el desempleo no
es la manifestacién principal de la subutilizacion
de recursos humanos en América Latina. No es
de extrafiar que en paises como el Brasil y el Perai
el nivel de desempleo aparezca bajo, ya que por
definicién sélo se consideran desocupadas las per-
sonas dedicadas exclusivamente a buscar empleo.
A falta de seguro de cesantia o de ahorros pre-
vios, la mayoria de las personas se ven obliga-
das a trabajar en cualquier actividad para sobre-
vivir, aunque se halle por debajo de su nivel nor-
mal de remuneraciéon. En general se estima que
el subempleo es particularmente marcado en el
sector de los servicios, al cual los migrantes pue-
den ingresar con relativa facilidad, ya que en él
las exigencias de capital, productividad, etc., son
mucho menores que en los sectores que producen
bienes.

El subempleo es méas dificil de cuantificar que
el desempleo, ya que toma diferentes formas cuya
medicién suele depender de supuestos mas o me-
nos arbitrarios referentes a las normas. El grafico
I da alguna idea de la complejidad de este pro-
blema, al mostrar en forma esquemética y sim-
plificada las distinciones que pueden hacerse en
la manipulacién de las estadisticas de empleo.

Ellas se basan primordialmente en las resolu-
ciones de la Conferencia Internacional de Esta-
digrafos 25 y no incluyen algunos nuevos concep-
tos surgidos en la regién, como “tasa total de des-
empleo abierto”, “desempleo equivalente” 'y
“desempleo total”. Estos iltimos son mas bien

% Principalmente la Novena y Undécima Conferencia
Internacional de Estadigrafos del Trabajo (1957 y
1966). Véase Undécima Conferencia de Estadigrafos del
Trabajo, Medicina del Subempleo: Conceptos y Méto-
dos (OIT, 1966).

Grifico X

MARCO CONCEPTUAL DE LA UTILIZACION DE
LOS RECURSOS HUMANOS

RECURSOS HUMANOS ODISPONIBLES

{Poblacién econdmicamente activa mds parte de la poblacion inactiva)

EMPLEO DESEMPLEOQ

[
SUBEMPLEOY ABIERTO ENCUBIERTO
tncluye to fuerza de
trabajo potenciol que
permanece ingctiva
exclusivamente por
falto de oportunidades
de trabojo

EMPLEQ PLENO

VISIBLE
Trabojo involuntariamente
en jornada parcial por
rozones econgmicas

INVISIBLE

Iy
-~

| \\‘
L"DlSFRAZADO €— === POTENCIAL

Ingreso inadecuado Productividog
Utilizacic: d anor
boja de ta ma-
no de obra

de I preparacion y copocidad

a Cabe destacar que los diferentes conceptos de sub-
empleo no son mutuamente excluyentes. En efecto
existe un continuo que dificulta aiin mds la medi-
cién, aunque en realidad no hace mis que reflejar
el conjunto de condiciones que configuran el sub-
desarrollo.

artificios estadisticos que suman las diferentes
formas de desempleo y subempleo para dar una
sola indicacién cuantitativa de las dimensiones de
la subutilizacién de los recursos humanos. El “des-
empleo equivalente” del subempleo no representa
un niimero concreto de trabajadores desemplea-
dos, sino més bien el nlimero de plazas plenamen-
te productivas que se necesitarian para emplear
plenamente a todos los trabajadores subemplea.
dos. La utilidad real de estos porcentajes globales
para los programas de empleo concretos puede
merecer reparos, ya que los célculos consideran
en conjunto formas de desempleo y subutilizacién
con repercusiones muy diferentes para las socie-
dades. Sin embargo, con ayuda de distinciones
adecuadas y de datos complementarios, estos con-
ceptos tal vez puedan brindar un indicador til
para medir la tendencia global de la situacién de
empleo en un pais dado.28

En el grafico I el término subempleo y sus va-

* Véanse explicaciones detalladas de estos conceptos
y sus aplicaciones en Universidad de Chile, Instituto
de Economia y Planificacién, Ocupacién y desocupacion,
Gran Santiago, marzo de 1971; OIT, Hacia el pleno
empleo, op. cit., cap. I, y PREALC, Employment and
unemployment in Jamaica, PREALC/54, mayo de 1972,
pags. 58 a 63 y “La situacién y perspectivas del empleo
en CoIs\tla Rica”, PREALC/52 (Rev. 1), agosto de 1972,
cap. IV.
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riantes —visible, invisible, disfrazado y poten-
cial— pretenden expresar el hecho de que una
porcién de la fuerza de trabajo se gana la vida en
forma que se desvia en cierta medida de lo nor-
mal, segiin los criterios aplicados. En el grafico
se observa también que hay relaciones reciprocas
entre las diversas categorias de subempleo y que
el mismo grupo de personas puede estar afectado
por més de una categoria. Asi, un individuo cuya
productividad es anormalmente baja bien puede
tener un ingreso inadecuado, y ciertamente lo con-
trario suele ser efectivo; o una persona que tra-
baja con jornada parcial contra su voluntad por
motivos econémicos bien puede ser un ejemplo de
desaprovechamiento de su preparacién y capa-
cidad.

La dificultad surge del hecho de que, salvo en
el nivel mas etéreo, los expertos en recursos hu-
manos, los organismos internacionales y los go-
biernos no han lograde ponerse de acuerdo sobre
qué es exactamente lo que hay que medir, ni so-
bre la naturaleza de los datos necesarios para
cuantificar los fenémenos que se consideran de
interés. Las practicas de recopilacién y presen-
tacién de datos varian mucho de un pais a otro.
Por lo tanto, las organizaciones nacionales e in-
ternacionales deberian avanzar hacia la evalua-
cién y mejoramiento de los instrumentos de ana-
lisis en dos planos: conceptual y de elaboracién
estadistica.?” En el presente estudio se intentara
indicar las dimensiones probables del problema
en la regién, dentro de las limitaciones impuestas
por la falta de datos y la dificultad de compa-
rar los de distintos paises.

b) Subempleo visible

Como se observa en el cuadro 14, la porcién de
la fuerza de trabajo no agricola que esta traba-
jando en jornada parcial contra su voluntad varia
ampliamente entre los paises considerados. Esto
refleja en gran parte las diferentes pricticas na-
cionales de recopilacién de datos sobre este fe-
némeno.2® El cuadro sélo incluye los paises que
registraron las preferencias de trabajo de los que
laboraban menos de la jornada normal. Pero estas
cifras no pretenden definir la magnitud del sub-
empleo visible, pues se han elegido mas bien con
fines ilustrativos entre los diversos datos disponi-

7 La FEstrategia Internacional del Desarrollo para el
Segundo Decenio en realidad exhorta a los paises a me-
jorar las estadisticas del trabajo (parrafo 66). Un estu-
dio reciente que contiene un andlisis critico detallado
de los conceptos bésicos es OIT, Concepts of labour
force under-utilization, Ginebra, 1971,

#® S6lo Venezuela ha cruzado las variables jornada
normal de trabajo, motives del trabajo con jornada par-
cial (divididos en econémicos y no econémicos) y deseo
de trabajar més, en el mismo cuadro.
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Cuadro 14

SUBEMPLEO VISIBLE EN ACTIVIDADES NO
AGRICOLAS®

(Porcentajes de la PEA)

Aio Subempleo
Brasil 1970 5.7
Colombia 1971 3.2
Chile 1970 8.3
Perub 1971 3.4
Venezuela 1971 15
Bogota, D.E.p 1970 44
Caracas 1970 1.2

FuenTE: CEPAL, sobre la base de encuestas nacionales
de hogares.

a Se han considerado las definiciones de jornada nor-
mal de trabajo a la semana vigentes en cada pais.

b Corresponde a zonas urbanas.

bles. Un ejemplo de la magnitud probable de
esta forma de subempleo en el sector agricola lo
da el Brasil. Existen datos suficientes sobre las
horas semanales de trabajo para mostrar que,
cualquiera que sea el criterio que se aplique, hay
un alto nivel de subempleo en la fuerza de traba-
jo agricola de ese pafs. En el primer trimestre de
1970, segfin la encuesta nacional de hogares,
14.09% de la fuerza de trabajo agricola trabajo
menos de 35 horas a la semana.?® En Chile la ci-
fra correspondiente al primer semestre de 1971
fue de 5.49%.3°

c) Subempleo y pobreza: formas marginales de
subsistencia

Puesto que una de las pricipales funciones del
empleo es proporcionar una fuente segura de in-
greso que permita satisfacer las necesidades ba-
sicas tanto del trabajador como de quienes depen-
den de él, el subempleo puede definirse en fun-
cién de un nivel anormalmente bajo de ingreso.
Surge asi un enfoque estadistico que vincula di-
rectamente el problema de empleo con el de la
pobreza generalizada. Lamentablemente, el ma-
terial empirico recolectado sobre este tema es
alin mas insuficiente que el reunido sobre empleo
y desempleo, cuya magnitud es imposible de eva-
luar con precisién en muchos paises. No obstante,
hay varios paises que recopilan datos sobre las
remuneraciones provenientes del empleo, lo que

#? Fundacién IBGE, Instituto Brasileio de Estadisti-
cas, Pesquisa Nacional por Muestra de Domicilios (pri-
mer trimestre de 1970). En el tercer trimestre de 1968,
la cifra comparable fue de 13.8%. Cabe recordar tam-
bién que 25% de la fuerza de trabajo agricola trabajo
menos de nueve meses en el afio anterior al censo de
1970.

® Instituto Nacional de Estadistica, Muestra nacional
de hogares, A 12. Encuesta continua de mano de obra
(enero a julio de 1971),



proporciona una indicacién del subempleo cuando
éstas se comparan con el ingreso que cada pais
considera minimo para no caer en niveles inade-
cuados o marginales (generalmente el salario mi-
nimo establecido por la ley).3!

Este enfoque da resultados alarmantes en tér-
minos de potencialidades humanas desaprovecha-
das y de pobreza. (Véase el cuadro 15.) En Co-
lombia (1970) mas de 2138000 trabajadores
con jornada completa (29.3% de la fuerza de
trabajo urbana total) ganaban menos de 500 pe-
sos mensuales; la situacién, aunque grave, era
mucho menos severa en Bogotd. En el Perd
(1971), el 23.99 de la fuerza de trabajo urbana
puede considerarse dedicada a formas marginales
de ganarse la vida y esta cifra probablemente
subestima fuertemente las verdaderas dimensiones
del problema, ya que excluye a quienes trabajan
en el servicio doméstico. La situacién era rela-
tivamente menos critica en Chile (1968), pero
incluso alli 256 000 trabajadores no agricolas no
percibian un ingreso considerado suficiente para
cubrir el costo de una canasta basica de bienes

® Todos estos paises aplican el salario minimo legal,
salvo Venezuela, donde no existe legislacion sobre este
punto; sin embargo, en 1970 el Banco Obrero de Vene-
zuela consideraba marginal un ingreso familiar mensual
de menos de 500 bolivares, por lo que para 1971 se usé
esta cifra y el 60% de ella (300 bolivares). En Colom-
bia se utilizé un ingreso de menos de 500 pesos, ya que
ésta es la categoria de ingreso mas baja sobre la cual
se dan datos y se aproxima al salario minimo legal. Los
datos sobre Colombia, el Perii y Venezuela se refieren
a trabajadores con jornada completa; los del Brasil y
Chile abarcan todos los trabajadores, ya que el material
empirico existente no permite distinguir entre traba-
jadores con jornada completa y con jornada parcial.

Cuadro 15

EMPLEO MARGINAL EN ACTIVIDADES NO
AGRICOLAS

(Porcentajes de la poblacidn econdmicamente activa)

Pais y ciudad Aiio pleo
Brasil 1970 19.5=
Colombia 1970 29.3
Chile 1968 12.3
Perab e 1971 239
Venezuela 1971 21.54

1971 25.8e
Bogota, D.E.» 1970 12.7
Caracas 1970 1114
1970 16.2¢

Fuente: CEPAL, sobre la base de encuestas nacionales
de hogares.

a Se refiere a asalariados y el porcentaje estd calcula-
do sobre el total de asalariados.

b Corresponde al area urbana.

¢ Excluye actividades domésticas.

d Se considera como ingreso marginal meenos de 300
bolivares.

e Se considera como ingreso marginal menos de 500
bolivares.

de consumo para satisfacer las necesidades esen-
ciales de una familia de la clase trabajadora.

A fines del decenio de 1960 el 19.5% de los
asalariados no agricolas del Brasil ganaba menos
que el salario minimo. Aunque el margen de error
en esta cifra es sin duda considerable, ya que
por falta de datos separados incluye a todos los
asalariados, tanto con jornada completa como con
jornada parcial, hay motivos para pensar que no

Cuadro 16

BRASIL: SUBEMPLEO VISIBLE2 Y EMPLEO MARGINAL EN ACTIVIDADES
NO AGRICOLAS, POR REGIONES, 1970

s Subempleo Empleo
Regidn visible® marginalP
Regién I: Guanabara, Rio de Janeiro 2.1 9.4
Regién [I: Sao Paulo 4.2 10.7
Regién II: Parani, Santa Catarina,
Rio Grande do Sul 5.4 13.4
Regién TV: Minas Gerais, Espirito Santo 4.5 32.8
Region V: Maranhao, Piaui, Ceara, Rio Grande
do Norte, Paraiba, Pernambuco,
Alagoas, Sargipe, Bahia 11.2 424
Total pais 5.7 19.5

Fuente; CEPAL, sobre la base de Fundacién IBGE, Instituto Brasilefio de Estadistica, Pesquisa Nacional por

Muestra de Domicilios (primer trimestre de 1970).

Nota: Las dos mediciones no son mutuamente excluyentes y no pueden sumarse, aunque en gran medida se refie-

ren a distintos grupos.
a2 Como porcentaje de la PEA,
b Entre asalariados ocupados.
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exagera grandemente las condiciones de empleo
en ese pais en 1970. El cuadro 16 arroja mas luz
sobre la situacién del Brasil y las grandes dispa-
ridades regionales que alli se observan. Como la
mayoria de las facetas de la estructura socioeco-
némica brasilefia, el empleo tiene caracteristicas
decididamente regionales. En términos de desem-
pleo visible o de ingreso, en los nueve estados del
Nordeste la situacion es mucho mas critica que
en el resto del pais. Pese a que el atraso y pobre-
za de esa regién viene de muy atris y ha causado
considerable emigracién hacia la zona Centro-
Sur, persisten alli vastos problemas de empleo.
La manifestacién mas aguda del empleo con re-
muneracién anormalmente baja es evidentemente
la pobreza generalizada que provoca y que es
mas visible, aunque no mas grave, en los grandes
centros urbanos. Datos sobre el Pert indican que
en 1967 la gran mayoria de los migrantes a Li-
ma metropolitana creia que su situacién era mu-
cho mejor alli que en su lugar de origen. Pese a
que en términos relativos en las zonas metropo-
litanas habia mas personas subempleadas entre los
migrantes que entre los nativos, aproximadamen-
te 75% de los migrantes dieron como motivo de
su traslado razones econdmicas y de empleo.?2

2 Ana Rivera Salcedo, Migracion a Lima metropoli-
tana, SERH, documento preparado utilizando datos de la
encuesta de hogares de 1967 y presentado al Seminario
de Migracién Interna realizado en Huayacucho del 25

El caso de Panamé ayuda a conocer mejor la
magnitud e interrelacién del empleo marginal de.
notado por el ingreso, y la pobreza generalizada.
En 1970, aproximadamente 22% de los asalaria-
dos que trabajaban 35 horas semanales o mas ga-
naba menos de 15 balboas a la semana, es decir,
s6lo 60% del salario minimo legal 3 La situacién
es algo menos grave entre los jefes de hogar, por
lo menos en la esfera nacional y en las zonas ur-
banas. (Véase el cuadro 17.) Pero aun asi, 14.49
de los jefes de hogar de las ciudades de Panama
y Colon gana menos que el salario minimo y casi
5% gana sélo 60% de él. Sin embargo, en el
resto del pais, fuera de la esfera de influencia de
estas dos ciudades, las condiciones marginales de
empleo de los jefes de hogar afectan al 20.5% de
ellos, que gana considerablemente menos que el
salario minimo.

al 28 de noviembre de 1970. Véase también SERH, In-
forme sobre la situacion ocupacional del Peri, 1970, pag
11-15. Cabe sefialar también que el informe de 1970 del
SERH registr6 menos desempleo y mas subempleo entre
los migrantes que entre los nativos, tanto en 1969 como
en 1970.

3 Esto incluye tanto el sector agricola como el no
agricola, pero excluye la poblacién indigena que habita
viviendas colectivas, asi como los empleados que perci-
ben ingresos por comisiones, propinas, pagos a destajo
o pagos en especie. Esto deja fuera a trabajadores inde-
pendientes y otros, entre los cuales los niveles de sub-
empleo son reconocidamente altos. Véase Estadistica Pa-
namenia. Estadistica del Trabajo, Encuestas de mano de
obra, Serie 0, 1970, cuadro 17.

Cuadro 17

PANAMA: MEDIANA DEL SALARIO SEMANAL DE LOS JEFES DE HOGAR Y DISTRIBUCION
PORCENTUAL DE LAS FAMILIAS SEGUN SALARIO DEL JEFE, 19702

(Poblacién de 15 y mds afios de edad)

Area metropolitana®

; Restodela
Detalle Total Ciudades Resto del Repiblica
Total de Panama drea metro-
y Colén politana
Nimero de jefes de hogar 98 400 78 300 68 700 9 600 20 100
Mediana del salario (en balboas) 37.42 42.35 43.60 32.95 22.717
Distribucién porcentual de las
familias seglin salario semanal
(en balboas) 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Menos de 15 8.5 55 49 9.7 20.5
15 a 24 16.2 10.7 9.5 189 38.0
25 a 34 21.9 23.3 22.8 26.9 16.7
35 a 49 20.4 21.6 22.3 16.6 154
50 y mas 33.0 389 40.5 27.9 9.4

FuenTE: Estadistica panamefia serie “0”, encuestas de mano de obra, 1970, cuadro 28.
a Excluye la poblacién indigena, las personas que habitan las viviendas colectivas, la poblacién agricola y los
empleados que reciben remuneracién por comisién o propina, pagos a destajo o pagos en especie. Los porcen-

tajes se obtuvieron de las cifras no redondeadas.

b El 4rea metropolitana se extiende a ambos lados de la Zona del Canal de Panama, teniendo como centro de in-
fluencia las ciudades de Panama y Colén. En su determinacién ha privado el criterio establecido por la di-
reccién General de Administracién de la Presidencia de la Repiblica; comprende los distritos de Arraijan, La
Chorrera, Capira, Panama, distrito especial de San Miguelito, Chepo (Corregimiento Cabecera y de Santa Cruz

de Chimina), Colén, Chagres, Portobelo y Santa Isabel.
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Cuadro 18

CONTRIBUCION RELATIVA DEL SUBSUELO VISI-
BLE Y DEL EMPLEO MARGINAL A LA SUBUTILI-
ZACION DE 1.0S RECURSOS HUMANOS=2

(En porcentajes de la poblacion econémicamente activa)

Sub- Sub-
empleo Emp {eol empleo
visible TTEYyotal
Bogota D.E. (1970)b 44 12.7 17.1
Caracas (1970) 1.2 11.2¢ 124

1.2 16.14 17.3
Lima metropolitana (1971)e 3.3 29.4 32.7

Fuente: CEPAL, sobre la base de encuestas naciona-
les de hogares.

a Se aplicaron los mismos criterios utilizados en los
cuadros 14 y 15.

b Sélo zona urbana.

¢ Ingreso inferior a 300 bolivares.

@ Ingreso inferior a 500 bolivares.

e Excluye el servicio doméstico.

En la mayoria de los casos no hay datos sufi-
cientes para juzgar la contribucién relativa al
subempleo total de la subutilizacion visible e in-
visible, medida por los ingresos. Pero informa-
ciones de Bogota, Caracas y Lima metropolitana
muestran claramente que el problema principal se
refiere a los ingresos percibidos mis que a la du-
racion de la jornada trabajada. (Véase el cua-
dro 18.) El empleo marginal gravita pesadamen-
ta en el total: 74.3% en Bogota, 90 a 93%. en
Caracas y; 90% en Lima. Cabe sefialar que aqui
no hay una doble computacién. Las categorias se
excluyen mutuamente, pues el subempleo visible
se refiere solo a los que trabajan con jornada par-
cial contra su voluntad y el empleo marginal a
aquellos cuyo ingreso es inferior a un minimo
dado por semana completa de trabajo.

Cuadro 19

VENEZUELA: EMPLEO MARGINAL POR RAMA DE
ACTIVIDAD NO AGRICOLA

(Porcentaje de la poblacion asalariada ocupada)

Rama 19712
Minas y canteras 3.2
Industria maunfacturera 15.0
Construccion 15.1
Electricidad 74
Comercio 24.0
Transporte 13.2
Servicios 27.0

Total 206

FuentE: CEPAL, sobre la base de encuestas naciona-
les de hogares.

a Se considera como ingreso marginal menos de 300
bolivares.

La composicién sectorial del empleo marginal
en las actividades no agricolas para Venezuela
(1971), confirma la creencia general y arroja
mayor luz sobre el fenémeno. (Véase el cuadro
19.) El empleo marginal es mas comin en los sec-
tores de los servicios y el comercio, pero tamhién
existe bastante extensivamente en la manufactura
y la construccién, reflejando asi la heterogeneidad
de estos tiltimos sectores.

Mientras no se disponga de series cronologicas
fidedignas, serd imposible medir las fluctuacio-
nes en la magnitud del subempleo ni determinar
los sectores de la poblacién a los que mas afecta.
Como se ha visto, el fendmeno sigue siendo con-
siderable a comienzos del Segundo Decenio de
las Naciones Unidas para el Desarrollo, y parti-
cularmente conspicuo en las ciudades, aunque sin
duda es por lo menos igualmente grave o proba-
blemente peor en las zonas rurales.3*

Por otra parte, también hay indicaciones de
que lejos de haber disminuido, el subempleo ha
aumentado, o en el mejor de los casos, ha perma-
necido constante.®® Si los que determinan las po-
liticas estan seriamente dispuestos a contribuir
con la politica de empleo al alivio de la pobreza
generalizada, es evidente que esa politica debe
formar parte integral de las estrategias de des-
arrollo que actualmente se estén elaborando en la
regién, y que las actividades nacionales de plani-
ficacién deben tener por lo menos coherencia in-
terna y continuidad, aun cuando sélo respondan
a recomendaciones de caracter mis limitado en
materia de empleo.

* El SERH, aplicando otra técnica de medicion ba-
sada en niveles de productividad sectorial, observé que
en 1970 el 64% de todo el subempleo del Peru se en-
contraba en el sector agricola, y que 46% de la fuerza
de trabajo total se hallaha subempleada. Véase SERH,
Informe sobre la situacion ocupacional del Perit, 1970,
op. cit., cuadros A-11 y A-12.

# Los datos sobre el Pertt muestran que el subempleo
total, medido por la productividad sectorial, fue de 45.1%
de la fuerza de trabajo en 1969, de 46% en 1970 y de
44.4% en 1971. Sin embargo, la técnica basada en el in-
greso percibido por los trabajadores de jornada completa
da los siguientes resultados para Lima-Callao: 279% de
su fuerza de trabajo en 1969, aproximadamente 30% en
1970 y 33% en 1971. Esta tltima cifra sin duda subes-
tima ampliamente la situacién actual, ya que excluye las
actividades de servicio doméstico. La importancia de este
aspecto del problema de empleo puede apreciarse a través
del siguiente analisis de la encuesta de hogares de Lima
de 1967: los servidores domésticos representaban 11%
de la fuerza de trabajo total de Lima metropolitana y
80% de ellos estaban subempleados tanto desde el punto
de vista de las horas trabajadas como del ingreso. La
gran mayoria de los servidores domésticos eran mujeres
migrantes de 15 a 35 afios de edad y este tipo de empleo
absorbia 29% de la fuerza de trabajo femenina de Lima.
Fuentes: SERH, Encuesta de hogares, 1971, op. cit., y
Jaime Gianella, Marginalidad en Lima metropolitana,
Centro de Estudios y Promocién del Desarrollo, Cuader-
nos DESCO, diciembre de 1970, pags. 45 y 55.
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IV. TENDENCIAS Y CARACTERISTICAS DE LA FUERZA DE TRABAJO

1. Evolucién de la fuerza de trabajo, 1960-1970

En los paises que contienen la mayor parte de la
poblacién latinoamericana y cuyas tendencias de-
mograficas son mas representativas de la region,
la poblacién en edad econémicamente activa estd
aumentando alrededor de 3% anual.®® Los
datos censales para la primera parte del decenio
de 1960 revelaron que esta fuerza de trabajo po-
tencial era predominantemente joven, particular-
mente en las zonas urbanas. También mostraron
que la poblacién joven constituia una proporcién
mucho mis alta del total en América Latina que
en otras regiones mas desarrolladas.®” La situa-
ci6n seguia siendo la misma a fines del Primer
Decenio de las Naciones Unidas para el Desarro-
llo. La poblacién en edad de trabajar era todavia
un porcentaje relativamente bajo de la poblacién
total. En la mayoria de los paises se acercaba al
50%, en tanto que en Europa oriental y occiden-
tal, en los Estados Unidos y el Canada las perso-
nas entre 15 y 64 afios constituyen aproximada-
mente el 60 a 65% de la poblacién. Adema4s, da-
tos recientes de varios paises indican una tenden-
cia hacia relaciones de dependencia maés altas
para la poblacién econémicamente activa en los
afos venideros. (Véase el cuadro 20.)

* Véanse las estadisticas por paises en el cuadro 20.

¥ Véase Naciones Unidas, El cambio social y la poli-
tica de desarrollo social en América Latina, publicacién
de las Naciones Unidas, N° de venta 70.J1.G.3, capi-
tulo IV.

2. Actividad econémica por edad y sexo

En el decenio de 1960 se produjeron algunos cam.
bios notables en la composicién por edad y sexo
de la fuerza de trabajo. Estas modificaciones son
significativas porque reflejan importantes tenden.
cias demograficas, econdmicas y sociales, que in-
fluyen en la estructura de la poblacién econdmi-
camente activa de la region. Lamentablemente, 1a
falta de datos empiricos confiables impide estu-
diar a fondo la poblacién econémicamente activa
de América Latina; los censos de 1970 que se
han levantado no han mostrado hasta ahora me-
joramiento sobre los de 1960, y en algunos casos
su calidad es incluso inferior. Sin embargo, sobre
la base de los datos existentes cabe hacer algu-
nos comentarios que tal vez sirvan para mostrar
las principales corrientes del decenio.

Las tasas de participacién experimentaron una
declinacién general entre 1960 y 1970, particu-
larmente entre los varones. Esto tiene importan-
cia porque estas tasas miden de por si la relacién
entre el nimero de personas econémicamente ac-
tivas de determinados grupos de edad y la pobla-
cion total de la misma categoria. La tasa resul-
tante es un indicador del grado en que un seg-
mento dado de la poblacién se esta incorporando
al mercado laboral. En México, las tasas globales
de participacion de la poblacién de 12 afios y
mas aumentaron de 45.2% en 1960 a 46.2% en
1970, pero se debié principalmente al incremento
de la actividad femenina, que se elevd de 16.1 a

Cuadro 20
INDICES GLOBALES DE DEPENDENCIA PARA ALGUNOS PAISES

., . Chile Venezuela México Nicaragua
Relacién de dependencia
1960 1970 1960 1970 1960 1970 1960 1971
Poblacién total
X 100 32541 338.14 38874 34849 34616 353.34 34585 413.28
Poblacién econémicamente
activa (15 a 64 anos)
Poblacién total
X 1060 308.06 371.54 314.89 32952 31347 317.66 308.85 375.75
Poblacion econémicamente
activa de todos los
grupos de edad
Poblacién total
X 100 179.30 177.17 191.63 19794 19551 198.94 199.34 205.03

Poblacién en edad de
trabajar

Fuente: CEPAL, sobre la base de los censos nacionales y de las encuestas de hogares.
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19.5%. Cabe sefialar que en el mismo perfodo
las tasas de actividad entre los varones descen-
dieron de 75.3 a 73.7%. Debido a errores en el
censo chileno de 1970, se pueden calcular tasas
de participacién con diferentes niveles absolutos
segtn los factores de correccion que se apliquen;
sin embargo, todos los resultados indican una de-
clinacién de aproximadamente 10% en la tasa de
actividad global de la poblacion de 12 afios y mas.

En los graficos IT a V se observa que las tasas
de participacién de los varones menores de 25
afios descendieron durante los afios sesenta en
Costa Rica, Chile, México y Venezuela, paises que
son representativos de los diferentes tipos de si-
tuaciones nacionales que se presentan en Améri-
ca Latina. Las declinaciones més marcadas se re-
gistraron en los grupos de 12 a 14 y de 15 a 19
afios. Los grupos de edad mis avanzada también
registraron descensos, especialmente los de 60
afios y més. En Costa Rica la participacién de
los varones de 12 a 14 afios descendié un 50%
enire 1950 y 1967. Para aquellos que se hallaban

Grifico II
CHILE: TASAS DE PARTICIPACION DE LA PO-

BLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA EN LA
POBLACION TOTAL, POR SEXO Y EDAD,
1960 y 1970
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YuentE: Cuadro H del anexo.

Grifico III

MEXICO: TASAS DE PARTICIPACION DE LA PO-
BLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA EN LA
POBLACION TOTAL, POR SEXO Y EDAD,
1960 y 1970
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Fuente: Cuadro I del anexo.

entre los 15 y los 19 afios, la disminucién fue
superior a 20% y para los de 65 afios y mas, la
reduccién fue superior al 25%.%8

Hay variadas razones que pueden explicar es-
tos descensos, particularmente entre los jovenes y
los grupos de més edad. Van desde la considera-
ble expansion del sistema educativo en el decenio
—que aplazé la entrada de los jovenes al merca-
do de trabajo— y la extensién simultinea de los
servicios de seguridad social, hasta una evalua-
cién negativa de las oportunidades que ofrece el
mercado de trabajo por parte de personas que
comimnmente se declararian econémicamente ac-
tivas. Esto ultimo, que suele denominarse desem-
pleo disfrazado o desempleo entre la poblacién
potencial activa que se declara econdomicamente
inactiva, ha mostrado tener particular importan-
cia en Colombia, Chile y el Per. En 1970 este
grupo afectaba al 5% de la poblacion inactiva en

® PREALC, “La situacién y perspectivas del empleo.
en Costa Rica”, op. cit. cap. VI.
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Grafico IV

VENEZUELA: TASAS DE PARTICIPACION DE LA
POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA EN LA
POBLACION TOTAL, POR SEXO Y EDAD,
1960 y 1971

Tasas
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Fuexte: Cuadro J del anexo.

Lima metropolitana y aproximadamente el 8%
en Santiago.’?

Merecen considerarse también los significati-
vos cambios en la participacién de la mujer en la
fuerza de trabajo. Aunque la participacion feme-
nina global en la mayor parte de América Latina
sigue estando por debajo del 20%, y sube a 25%
en paises con bajas relaciones de dependencia, la
acitvidad econdémica femenina se ha acrecenta-
do apreciablemente en varios paises. Costa Rica
es un ejemplo particularmente ilustrativo: hasta
1963 la participacion de la mujer bajaba del
16%, pero al avanzar el decenio la situacién cam-

® Ministerio del Trabajo, Servicio del Empleo y Re-
cursos Humanos, Informe sobre la situacién ocupacio-
nal del Perii, 1970, pag. 1 a 18. La cifra para Santiago
tiene en cuenta s6lo a aquellos que respondieron que
deseaban trabajar por lo menos 20 horas a la semana
durante el ano, en la encuesta trimestral de hogares del
Instituto de Economia y Planificacién de la Universidad
de Chile. Para datos sobre Colombia, véase OIT, Hacia
el pleno empleo, op. cit., cap. L
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bié y segln la encuesta de hogares de 1967 la
actividad femenina global se habia elevado por
entonces al 21%. El incremento se observd en
todos los grupos de edad, pero llegd a un méximo
de 31% entre las mujeres de 20 a 24 afios.2®

Incrementos similares se hicieron sentir en Chi.
le, México y Venezuela, aunque los patrones de
actividad econémica femenina en los diferentes
grupos de edad varian entre estos paises. En Chile
las mujeres de 25 a 45 afios acrecentaron apre-
ciablemente su participacién durante el decenio,
aunque no superaron el porcentaje maximo lo-
grado en 1960 por el grupo de 20 a 24 afios. Este
grupo de edad registré importantes incrementos
de actividad econdémica en México, sin embargo,
donde el aumento alcanzé a todos los grupos de
mujeres en edad de procrear.

Estos cambios responden a diversas variables,
ya que los factores que impulsan a las mujeres a
incorporarse a la fuerza de trabajo son muy com-

# PREALC, “La situacién y perspectivas del empleo
en Costa Rica”, op. cit.

Grafico V
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plejos. Sin embargo, cabe inferir por lo menos
algunas causas principales: f) una declinacién
considerable de la fecundidad (bastante marca-
da en Costa Rica y Chile) ; iZ) cambio de acti-
tudes sociales hacia las esposas que trabajan, jun-
to con mas servicios para las madres que traba-
jan; i) migracién en gran escala de mujeres
j6venes a los centros metropolitanos: iv) salarios
mas bajos para el trabajo femenino y v) moder-
nizacién de los sistemas econémicos, especialmen-
te en los centros urbanos.!

Cabe destacar que la mayor actividad econé-
mica de la mujer no indica utilizacién mas cabal
de los recursos humanos. Por el contrario, puede
suceder en periodos de desempleo global crecien-
te que mujeres que normalmente permanecerian
inactivas ingresen a la fuerza de trabajo para
complementar el menguado ingreso familiar. En
los paises del Caribe las tasas de participacion
femenina son significativamente mas altas (36%
en Trinidad y Tabago y 58.8% de “mano de obra
femenina disponible” en Jamaica, en 1968)%2 y
se estin elevando en situaciones de considerable
desempleo abierto. El Gobierno de Trinidad y
Tabago ha expresado preocupacién porque los
varones estan siendo sustituidos por mano de
obra femenina, mas barata, de manera que la ma-
yor participacién de la mujer va acompafiada de
mayor desempleo masculino.*

Un analisis mas detallado de la expansién de
la actividad econémica femenina también revela-
ria la utilizacién insatisfactoria de esta reserva
laboral. Esto es atin mas cierto cuando las cali-
ficaciones y los niveles educacionales de la pobla-
cién femenina se relacionan con el nivel de par-
ticipacion y el tipo de oportunidades de empleo
que se ofrecen a los que ingresan a la fuerza de
trabajo. En 1971, por ejemplo, sélo 40% de las

mujeres venezolanas con educacién superior eran

“ Pese a que datos comparables sobre la actividad
econdmica femenina en la ciudad de México indican la
coexistencia de dos sistemas econémicos, desde 1950 en
adelante se ha tendido al predominio cada vez mayor
de técnicas modernas de produceién y distribucién, que
favorecen ¢l empleo de la generacién joven. Véase Henry
Kirsch, “Development Strategy Implications of Popula-
tion Growth and Labour Force Absorption in Latin
America”, CEPAL, noviembre de 1971, pigs. 40 a 42.

“ T1 concepto de “mano de obra disponible” surgié
en el PREALC para aplicarlo en Jamaica en lugar del
concepto més convencional de fuerza de trabajo_defi-
nida como los ocupados mis los que buscan trabajo ac-
tivamente, ya que dados los datos disponibles, esta de-
finicién daria por resultade una marcada subestimacién
del problema de empleo de ese pais. El concepto de dis-
ponibilidad de mano de obra incluye “empleo durante
el afio mas desempleo visible y encubierto, con expe-
riencia anterior de trabajo, mis desempleo sin experien-
cia de trabajo”. Véase PREALC, “Employment and
unemployment in Jamaica”, PREALC/54, mayo de 1972,
apéndice 1, pag. 151.

* Third Five Year Plan, 1969-1973, cap. XII

econémicamente activas. El prejuicio cultural que
deben enfrentar todavia las mujeres mas califi-
cadas para encontrar trabajo compatible con su
preparacion era manifiesto en Chile. Estudios ba-
sados en entrevistas con personal supervisor in-
dustrial de diferentes ciudades chilenas, mues-
tran la enorme renuencia de estos hombres a con-
tratar mujeres graduadas en escuelas técnicas se-
cundarias, para desempefiar labores técnicas o su-
pervisoras de nivel inferior concordantes con sus
calificaciones. Estas son sélo ilustraciones de la
apreciable pérdida de recursos humanos altamen-
te calificados que persiste en las economias lati-
noamericanas como resultado de prejuicios socia-
les y de patrones de comportamiento familiar.4*

3. Estructura de la fuerza de trabajo por sector,
region y ocupacion

Los cambios en la estructura de la poblacién eco-
némicamente activa por sectores econémicos si-
guen las tendencias descritas en estudios anterio-
res de la fuerza de trabajo latinoamericana. No se
dispone de datos satisfactorios sobre la poblacién
activa (distinta de la que estd efectivamente em-
pleada) de toda la regién. Sin embargo, el cua-
dro 21 informa sobre ocho paises que proporcio-
nan un perfil de la variedad de situaciones na-
cionales que presenta la regién. Se observa alli
que la participacién de la mano de obra agricola
en la fuerza de trabajo ha declinado mucho, lo
que se ha visto compensado por el incremento re-
lativo de los sectores predominantemente urbanos,
como el comercio, la construccién, los servicios y
la manufactura. Como se mencioné en la seccién
dedicada a la estructura del empleo, la tasa rela-
tivamente alta de absorcién de mano de obra en
la manufactura que registran algunos paises (Ve-
nezuela y Panam4, por ejemplo) no debe consi-
derarse prueba suficiente para refutar la opinién
corriente de que este sector se muestra en general
incapaz de proporcionar suficientes oportunida-
des de empleo y de aliviar las distorsiones estruc-
turales de la fuerza de trabajo.

En realidad, el fenémeno es mucho mas com-
plejo. En gran medida esta tendencia proviene de
la falta de oportunidades de empleo productivo en
las zonas de América Latina, que emana a su vez
de la evolucién del sector agricola de la region.
Este sector se caracteriza por un relativo estanca-

# Oficina Central de Coordinacién y Planificacién, La
planificacion y la situacion actual de los recursos hu-
manos en Venezuela, julio de 1972, pag. 16 Alicja
Ivansko, Final Report from the Mission: Pilot Project
on the Access of Women to Technological Careers,
UNESCO, Reg./CH/LSOC/1, junio de 1970; M. Tere-
sita de Barbieri, Acceso de la mujer a las carreras y

ocupaciones tecnolégicas de nivel medio, ELAS/UNES-
CO, enero de 1972,
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Cuadro

ESTRUCTURA Y CRECIMIENTO DE LA POBLACION

ACTIVIDAD EN ALGUNOS PAISES

Agricultura Minas y canteras Industria manufacturera Construccion
Pais Porcentaje Tasade Porcentaje Tasade Porcentaje  Tasade  Porcentaje Tasade
creci- creci- crect- creci-
1960 1970 miento 1960 1970 miento 1960 1970 miento 1960 1970 miento
Argentina -
Bolivia N cen
N
Brasila 53.7 44.2 0.7 179 22.1 49
Colombia ‘e
Chile2 29.5 208 —09 4.1 22 32 19.1 22.6 4.3 6.1 8.0 5.6
Ecuador
Perizb 50.4 45.6 19 2.2 19 1.6 13.3 14.7 4.2 3.4 3.0 1.8
Venezuela?d b 32.6 210 —14 23 1.9 13 12.3 18.8 8.4 5.6 5.5 33
Panama? 473 35.0 0.3 0.0 02 — 79 11.2 7.0 42 5.7 6.4
México? 52.1 435 1.5 13 14 4.2 14.4 16.7 5.1 3.7 44 5.3
Nicaragua 62.0 52.5 1.1 09 0.7 0.1 115 13.2 4.2 3.2 3.9 5.1
Honduras? ¢ 66.6 65.2 3.0 03 0.2 0.1 79 8.4 38 2.1 2.2 4.2

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

a Excluye las personas que buscan trabajo por primera vez

b Corresponde a 1961-1970.
¢ Corresponde a 1961-1971.

miento de la produccién, asi como por un cambio
en la composicién de la fuerza de trabajo en los
iiltimos afios. Casi sin excepcién, la produccién
agricola ha crecido a tasas mucho mas bajas que
el resto de la economia, y en algunos paises estas
tasas son apenas una cuarta parte de las de cre-
cimiento del producto interno bruto.?> Adn mds,
la informacién disponible, en su mayor parte de
caracter cualitativo, indica que tltimamente la
composicién de la fuerza de trabajo agricola ha
tendido a cambiar en muchos paises. Como re-
sultado de una combinacién de mecanizacidn, sa-
lario minimo y leyes de seguridad social y, en al-
gunos casos, de nuevos reglamentos relativos a la
aparceria, en algunas zonas los grandes predios
han tendido a reducir su fuerza de trabajo per-
manente. Al mismo tiempo, la creciente mecani-
zacién ha tendido a aminorar las necesidades esta-
cionales de mano de obra ocasional, y el efecto
neto ha sido probablemente el de concentrar la
mano de obra disponible en un namero menor
de empleos.*6

Los cambios registrados en la distribucién sec-
torial de la fuerza de trabajo también responden

# Una excepcién digna de destacarse es Costa Rica,
donde el PREALC informa que la rapida expansién de
la produccién agricola probablemente ha sido la causa
de los altos niveles de retencion de la fuerza de traba-
jo rural. Véase PREALC, “La situacién y perspectivas
del empleo en Costa Rica”, op. cit., cap. VII.

*® Perspective Study of Agricultural Development in
South America, documento mimeografiado, agosto de
1972, cap. L.
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a variables que acentfian los comportamientos di-
ferentes del mercado laboral, no sélo entre un
sector y otro, sino dentro también de cada uno de
ellos, que suelen tener caracter coyuntural. Asj,
tal vez bastaria un auge de las exportaciones tra-
dicionales para acrecentar apreciablemente el in-
greso fiscal y permitir un mayor gasto del sector
publico en construccién urbana y en proyectos de
infraestructura. Ademas de sus efectos directos
en el empleo, el mayor gasto piblico podria esti-
mular también un importante elemento multipli-
cador del empleo; la mayor demanda global de
los bienes o servicios basicos producidos interna-
mente. Por otra parte, los empresarios privados
podrian estimar que esta demanda ampliada es
un fenémeno de corto plazo y optar por aprove-
char el exceso de capacidad mediante mas horas
de trabajo de los trabajadores actuales, en lugar
de contratar mas mano de obra.*” La tecnologia y
la mano de obra varian tanto de un sector a
otro, la escasez relativa de los insumos de facto-
res entre los diferentes niveles sectoriales difie-
ren tanto (los créditos accesibles a un almacén
pequefio son muy distintos de los que puede ob-
tener una gran cadena de supermercados) y la
movilidad ocupacional desde los estratos de baja
productividad hacia los de alta productividad es
tan dificil, que para fines de analisis y planifi-
cacién es mas adecuado hablar en plural, en tér-

# Las disposiciones de los cédigos del trabajo relati-
vas al despido de trabajadores condicionarian su res-
puesta.
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ECONOMICAMENTE ACTIVA POR RAMAS DE
LATINOAMERICANOS, 1960-1970

Servicios bdsicos Comercio Servicios Total
Porcentaje Tasa de Porcentaje Tasade Porcentaje Tasa de Porcentaje Tasade
creci- crect- creci- creci-
1960 1970  miento 1960 1970 miento 1960 1970 miento 1960 1970 miento
vee 100.0 100.0 2.2
e 100.0 100.0 2.6
6.7 89 5.6 21.7 248 4.1 100.0 100.0 2.9
100.0 100.0 2.6
6.1 89 6.6 10.8 13.6 51 24.3 23.8 24 100.0 100.0 2.6
100.0 100.0 3.1
37 4.1 4.3 9.0 11.1 5.4 18.0 19.6 4.1 100.0 100.0 3.1
6.1 8.2 7.1 128 18.4 7.8 28.3 26.2 2.6 100.0 100.0 3.5
3.6 48 6.2 94 12.9 6.6 276 30.2 4.3 1000 100.0 3.3
37 3.2 19 94 9.2 32 15.4 21.6 72 100.0 100.0 32
2.5 3.3 5.6 N 6.6 8.8 5.8 13.3 17.6 5.6J 100.0 100.0 2.8
Y
15 2.4 78 21.6 21.6 3.2 100.0 100.0 3.2

minos de mercados de trabajo. Este enfoque sue-
le frustrarse por la falta de datos adecuados y es-
tudios empiricos. Pero por lo menos tiene el mé-
rito de dar orientaciones que pueden estimular
la produccion de los datos necesarios por parte
de los gobiernos, al destruir el mito del mercado
de trabajo homogéneo y casi monolitico que si-
gue inspirando mucha de la investigacién y pla-
nificacién.

Dada la naturaleza heterogénea de todos los sec-
tores, el crecimiento de la fuerza de trabajo fa-
bril o minera no puede considerarse a priori co-
mo un indicador valido de desarrollo ni puede
la expansién del comercio y los servicios identifi-
carse s6lo con los aspectos disfuncionales de la ur-
banizacién, Aunque esto bien puede ser efectivo,
se necesitan mas datos pormenorizados y anélisis
detallados para poder comprender bien los pro-
cesos que relacionan la distribucién sectorial de
la poblacién econémicamente activa y el problema
del empleo. Por ahora, sin embargo, cabe suponer
que la expansién de la fuerza de trabajo en el
comercio, los servicios y aun la construccién, ha
ido acompafiada en gran medida por un incre-
mento del subempleo traducido en ocupaciones
como las de vendedores ambulantes, jardineros
con jornada parcial, sirvientes domésticos y tra-
bajadores de la construccién no sindicados con-
tratados por “maestros de primera” como sucede
en Colombia.*8

% T.as declinaciones relativas de la productividad de

estos sectores en varios paises sugiere la expansién de
ocupaciones en las que prevalece el subempleo. (Véanse

Lamentablemente, no existen datos suficientes
sobre la mayoria de los paises para efectuar un
anilisis detallado por categorias y grupos ocu-
pacionales durante el decenio de 1960. Existe una
necesidad apremiante de que los censos de 1960 y
1970, asi como las encuestas permanentes de ho-
gares, se procesen de acuerdo con planes unifor-
mes de tabulacién que concuerden con las defini-
ciones apropiadas.?®

Chile, uno de los paises mas avanzados en ma-
teria de datos empiricos es un caso ilustrativo.
Como puede apreciarse en el cuadro 22, las fuen-
tes disponibles muestran resultados muy dispares
en la estructura de la fuerza de trabajo por ca-
tegorias ocupacionales. Por lo tanto, las posibili-
dades analiticas se ven severamente limitadas. Se-
giin estimaciones del PREALC, la categoria de los
empleadores parece hallarse muy exagerada y po-
siblemente inflada por una cantidad de trabaja-
dores por cuenta propia registrados erréneamen-
te como empleadores.

los cuadros 4 y 5.) Generalmente se reconoce que los
“maestros de primera” que subcontratan las firmas
constructoras no pagan los salarios minimos. Véase OIT,
Hacia el pleno empleo, op. cit., pag. 135.

® Una vez més la heterogeneidad de las clasificaciones
convencionales es un obstaculo grave. Por ejemplo, la
categoria de ejecutivos, gerentes y empleados, y la de
vendedores, encubren grandes diferencias de productivi-
dad e ingreso por las cuales pueda medirse el subem-
pleo. La primera categoria abarca desde los que traba-
jan en la verduleria del barrio o en el puesto de perig-
dicos hasta los que laboran en las grandes empresas; y
entre los vendedores se hallan los que venden cacahua-
tes y los representantes de firmas electrénicas.
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Cuadro 22

CHILE: ESTRUCTURA DE LA FUERZA DE TRABAJO SEGUN CATEGORIAS
OCUPACIONALES, 1960-1970

(Porcentajes)
19602 1967° 1968¢ 19694 1970 1971t

Empleadores 14 2.1 1.6 1.5 1.2 31
Trabajadores por

cuenta propia 18.8 21.2 21.9 219 227 19.2
Empleadosg 29.0 23.4 232 23.6 24.9 34.6
Obreros 44.9 46.9 46.1 46.7 46.4 355
Otrosh 59 6.4 7.2 6.3 48 7.6

Total 100.0 1000 1000 100.0 1000 1000

Fuente: Elaboracién del PREALC sobre la base de datos de la Direccién de Estadistica y Censos, XIII' Censo
de Poblacién; Instituto Nacional de Estadisticas, Evolucidn de la mano de obra chilena, marzo de 1972 a di-
ciembre de 1970 (documento mimeografiado), Santiago, 1971, cuadro III-5; Instituto Nacional de Estadisticas,
XIV Censo Nacional de Poblacién, Muestra de adelanto de cifras censales, total del pais, (documento mi-

meografiado), Santiago, mayo de 1971,

a Direccién de Estadistica y Censos, XIII Censo de poblacién, op cit. cuadro 3.
b Promedio de los resultados de marzo-junio y julio-octubre de 1967 de la encuesta del Instituto Nacional de

Estadisticas (INE).

¢ Promedio de los resultados de noviembre 1967- febrero 1968, marzo-junio y septiembre-diciembre de la encuesta

del INE.

4 Promedio de los resultados de enero-junio y julio-diciembre de 1969 de la encuesta del INE.
e Promedio de los resultados de enero-agosto y septiembre-diciembre de 1970 de la encuesta del INE,

£ X1V Censo, op. cit., cuadro 17.

& Incluye empleados domésticos, que sélo figuran desagregados en los censos.
h Incluye familiares no remunerados, personas que buscan trabajo por primera vez y no bien especificados.

Sin embargo, de los datos se desprende cierta
tendencia al aumento de los trabajadores por
cuenta propia, lo que confirmaria la impresién
de que una importante caracteristica del empleo
en el decenio de 1960, y particularmente en sus
Gltimos afios, ha sido una expansién del subem-
pleo, ya que generalmente se reconoce que éste

es especialmente {frecuente entre los trabajadores
por cuenta propia.

La absorcién mayor de mano de obra por el
sector de los servicios que por los sectores produc-
tivos de bienes también se traduce en un incre-
mento pronunciado da los empleados y una mar-
cada declinacién de los obreros. En parte éste es

Cuadro 23
GRAN SANTIAGO: FUERZA DE TRABAJO SEGUN CATEGORIA OCUPACIONAL, 1960-1970
(Porcentajes)
Coifaifjcril:nal 1960 1961 1962 1963 1964 1965 1966 1967 1968 1969 1970
Empleadores 32 33 33 2.9 2.3 2.1 2.2 22 2.5 24 19
Trabajadores por
cuenta propia 19.0 17.4 18.8 18.3 17.7 179 18.6 17.6 17.7 18.3 17.6
Empleados 28.2 30.8 30.3 30.9 30.6 31.3 31.8 325 34.2 35.3 31.7
Obreros 46.6 45.6 44.5 44.5 46.5 45.5 44.5 45.1 42.8 40.6 39.3
Familiares no
remunerados 1.8 2.2 25 2.0 2.2 19 1.7 1.7 21 2.1
1.9
Sin datos 0.1 0.0 0.0 — — — 0.0 0.0 0.0 0.0
Buscan trabajo
por primera vez 1.1 1.0 0.9 0.9 0.9 1.0 1.0 0.9 1.1 1.3 14
Total 1000 1000 1000 1000 100.0 1000 1000 100.0 100.0 1000 1000

FuentE: Elaboracién del PREALC sobre la base de las encuestas de ocupacién y desocupacién del Instituto de
Economia y Planificacién de la Universidad de Chile.
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¢l resultado de un artificio legal: el traspaso de
ciertas ocupaciones desde la categoria de obreros
a la de empleados. Pero la coherencia del patrén
que emerge tanto de los censos como de las en-
cuestas de hogares, y especialmente de las series
cronolégicas del Gran Santiago (véase el cuadro
23) confirman que la mano de obra, particular-
mente la que ingresa al mercado urbano de tra-
bajo, estd gravitando mas hacia actividades de
servicio que hacia las de produccién, donde la
proporcion de empleados en relacién con los obre-
ros es mucho menor.

Algo mas o menos similar se observa en el
Pert. El cuadro 24 muestra la evolucién de la
fuerza de trabajo peruana, por grupos ocupacio-
nales. Sin duda el cambio mas espectacular es la
marcada declinacién de las ocupaciones agrico-
las. Pero entre las ocupaciones predominantemen-
te urbanas, el rasgo mas significativo quiza sea
el incremento de los vendedores, tendencia que
segin las autoridades que se ocupan de los re-
cursos humanos en el Perd, refleja el crecimiento
de las actividades marginales en el decenio de
1960.5¢

4. Estructura educativa de la fuerza de trabajo

Tanto el grado como el significado real de los
cambios en el nivel educativo de la fuerza de tra-
bajo latinoamericana son particularmente difici-
les de medir, no sélo por la falta de datos basi-
cos sino también por la dificultad de interpretar
tendencias globales de educacién en funcién de
su adecuacién a las exigencias legitimas del mer-
cado de trabajo y a las necesidades de la socie-
dad. Esta cuestion se analizara en otro lugar, de
modo que no se tratard aqui en detalle. Sin em-

% Servicio de Empleo y Recursos Humanos, Informe
sobre la situacién ocupacional del Peri, pags. 1 a 21.

Cuadro 24

PERU: ESTRUCTURA DE LA FUERZA DE TRABA-
JO SEGUN GRUPOS OCUPACIONALES, 1961 Y 1970

(Porcentajes)

Grupos ocupacionales 1961 1970
Profesionales y técnicos 34 4.7
Gerentes, administradores y directivos 1.5 1.8
Empleados de oficina 4.5 5.8
Vendedores 76 9.4
Agricultores, ganaderos y pescadores 51.6 46.9
Mineros y canteros 1.2 0.2
Conductores de medios de transporte 2.4 30
Artesanos, operarios, obreros y

jornaleros 18.4 194
Trabajadores de los servicios 9.4 8.8

Total 1000 10090

FuenTE: Servicio del Empleo y Recursos Humanos, In-
forme sobre la situacion ocupacional del Peri, 1970,
cuadro 10.

bargo, a continuacion se ofrecen algunos datos,
principalmente con fines ilustrativos, para esbo-
zar lo ocurrido en los afos sesenta.

En 1960, casi 16% de la fuerza de trabajo chi-
lena era analfabeta, mientras que en 1961 casi
la mitad de la poblacién econémicamente activa
de Venezuela y 33% de la del Peri se hallaba
en esta situacion. (Véase el cuadro 25.) Hacia
1970 esta tasa habia bajado aproximadamente a
8% en Chile y a 20% en Venezuela y 24% en el
Pert.5' Aunque sin duda se han hecho avances,

® En 1970, mas del 35% de la fuerza de trabajo bra-
silefla era analfabeta y mdis del 28% tenia no maés de
tres afios de escolaridad; en Panama sélo 4% de la po-
blacién no agricola ocupada estaba clasificada como
analfabeta, pero 54% de ella sélo tenia tres afios de
educacion primaria o menos (incluida educacién prima-
ria incompleta que no esta segregada). Anuario esta-
distico do Brasil 1971; Estadistica panamefia. Serie O.
Encuesta de mano de obra, 1970.

Cuadro 25
ESTRUCTURA EDUCACIONAL DE LA FUERZA DE TRABAJO, EN ALGUNOS PAISES
(Porcentajes)
. . ., Chile Perii Venezuela
Nivel de instruccion
1960 1970 1961 1970 1961 1970
Ninguno 15.7 8.3 33.0 24.2 47.8 20.2
Primario 56.4 52.2 52.6 52.7 439 55.6
1 a 3 afios (20.9) (15.5) .. .. (18.8) (16.9)
4 a 6 afios (35.5) (36.7) . . (25.1) (38.7)
Secundario 224 31.5 11.2 17.8 6.5 17.0
7 a 9 anos (12.0) (13.6)
10 a 12 afios (10.4) (17.9) .. e . ven
Universitario 2.6 3.3 2.3 5.3 1.8 35
No especificado 2.92 4.7» — —_ — 3.78

FuenteE: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
2 Incluye estudios especiales,
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PERU: PERFIL EDUCATIVO DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA SEGUN GRUPO OCUPACIONAL, 1961-1570

Cuadro 26

(Porcentajes)

Grupos ocupacionales

Nivel de Profesionales " Empleados . Artesanos y Trabajadores
educacion técnicos Gerentes de oficina  Vendedores . Agricultores Conductores obreros de servicio
1961 1970 1961 1970 1961 1970 1961 1970 1961 1970 1961 1970 1961 1970 1961 1970
Sin instruccién — —_ — — 17 0.5 171 16.0 49.0 39.2 33 09 18.9 14.2 35.8 15.9
Primaria 18.2 13.6 335 27.5 26.4 16.0 59.7 54.0 49.1 55.7 75.3 70.3 68.7 60.2 55.4 59.9
Secundaria 34.4 28.1 49.8 47.1 64.0 64.4 21.6 25.2 1.8 4.8 209 28.3 12.2 24.7 8.0 16.3
Superior 474 58.3 16.7 25.4 79 19.1 - 1.6 4.8 0.1 03 0.5 0.5 0.2 0.9 0.8 79
Total 100.0 100.0 1000 1000 1000 100.0 1000 1000 1000 1000 100.0 1000 1000 1000  100.0 100.6

Fuente: SERH, Informe sobre la situacién ocupacional del Peri, op. cit., cuadro AI-3.



un analisis mis detallado de los datos revela que
persisten severas deficiencias.

En 1970 s6lo poco més de la tercera parte de
la fuerza de trabajo de Chile habia terminado la
escuela primaria; similar situacién existia en Ve-
nezuela, aunque la notable expansién de la ense-
flanza sistematica en todos los niveles del sistema
educativo proyecta una tendencia mais favorable
para la fuerza de trabajo de ese pais.5? El alto
porcentaje de la poblacion econémicamente acti-
va con no mas de tres afios de escolaridad (casi
17% en Venezuela y 15% en Chile) continfia
siendo un problema importante, ya que probable.
mente muchos de los que se hallan en esta situa-
cién volvern a ser analfabetos.

Un efecto de la expansién educativa lograda en
el decenio de 1960 que puede afectar a los que se
incorporen a la fuerza de trabajo en los afios
venideros, son las mayores exigencias de educa-
cién en todos los niveles ocupacionales, salvo los
mis bajos. Como resultado, los jévenes de los es-
tratos sociales inferiores no han visto traducirse
su mayor nivel educativo (en relacién con nive-
les anteriores de estos estratos) en mejores opor-
tunidades de empleo. En la medida en que la
oferta de mano de obra ha superado la demanda,
las exigencias de educacién en el mercado del
trabajo “se han elevado méis rapidamente que los
niveles educacionales, a manera de mecanismo
depurador y como medio de restringir los em-
pleos mis convenientes a los estratos sociales que
antes los monopolizaban”.53

Por otra parte, la estructura tradicional de los
sistemas educativos en muchos paises (hincapié
en las disciplinas humanisticas y relativamente

% Evidentemente, esto no dice nada acerca de la uti-
lidad del sistema educativo venezolano para el mercado
de trabajo, problema que se trata en un reciente estu-
dio de ese pais efectuado por el Comité Interamericano
de la Alianza para el Progreso. Véase CIAP, “El es-
fuerzo interno y las necesidades de financiamiento ex-
terno para el desarrcllo de Venezuela”. (CIAP/568,
agosto de 1972.)

% Informe sobre la situacion social en el mundo, 1970,
Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.71.1V.13, pag. 47.

poca preparacién técnica y cientifica) sugiere
que la rapida expansién de la matricula secunda-
ria y universitaria en los afios sesenta bien pue-
de estar creando una élite a la que le serd difi-
cil aplicar sus conocimientos en el mercado del
trabajo. Son sintomaticos el desempleo educado y
la presién cada vez mayor para aceptar empleos
de menos status. Lo primero se discutié en la sec-
cién dedicada al desempleo. Sobre lo dltimo arro-
jan alguna luz los cambios en los niveles educa-
tivos de los grupos ocupacionales peruanos entre
1961 y 1970. (Véase el cuadro 26.) Cabe desta-
car aqui el apreciable incremento de la prepara-
cién universitaria entre los vendedores (del 1.6
al 4.8% entre 1961 y 1970) y las personas que
se desempefian en ocupaciones de servicio (de
0.8 a 7.9%). No menos notable es el incremento
de conductores de vehiculos de transporte con
educacién secundaria (de 20.9 a 28.3%).

Habria que explorar la posibilidad de modifi-
car los sistemas de educacién secundaria y supe-
rior para proporcionar a los estudiantes opciones
orientadas a una participaciéon mas diversificada
en la fuerza de trabajo, ofrecer méas educacion
técnica y vocacional y ampliar la ensefianza de
adultos y la orientacién vocacional en niveles
méas bajos para dar a conocer a los estudiantes
una variedad mas amplia de ocupaciones. Cada
etapa del proceso educativo deberia preocuparse
mas de preparar al estudiante para el mercado
del trabajo y no sélo de condicionarlo para la
proxima etapa del mismo proceso.5*

* Hay indicios de que algunos paises estin comen-
zando a tomar conciencia de este problema. En el Peri,
por ejemplo, la reforma educativa de 1972 afirma lo
signiente: “Respondiendo a ese espiritu, la Ley cancela
la tradicional separacion entre educacién comiin o ge-
neral y educacién vocacional técnica, separacién de du-
dosa base tedrica y de nulos efectos practicos, como lo
prueba la experiencia educacional en nuestro pais. In-
troduce, en cambio, el principio de la necesaria integra-
cion de la educacion general y de la capacitacién para
el trabajo en los diferentes niveles y etapas del proceso
educativo y para todos los educandos.” (Ley General
dg Egu)cacién. Decreto Ley N° 19326, marzo de 1972,
pag. 2.

V. ESTRATEGIAS Y POLITICAS DE EMPLEQ

1. Las politicas de empleo y las estrategias de
desarrollo en el pasado

Durante la mayor parte del decenio de 1960 los
planes nacionales de la regién carecieron de po-
liticas de empleo explicitas. No s6lo el empleo no
era elemento principal, sino que con frecuencia
ni siquiera se le mencionaba en los programas de
desarrollo; y cuando se analizaba, era siempre

en relacion con tendencias de la situacién econd-
mica global. Sélo a fines del decenio y en los
planes formulados después se ha mencionado co-
mo objetivo concreto de la planificacién la ob-
tencién de niveles de empleo pleno, o por lo me-
nos mas altos que los existentes. La raiz de esta
situacién era la creencia de que lo que faltaba
era demanda de productos. Incluso cuando el
empleo comenzé a ser considerado con mas aten-
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cién por los organismos internacionales y por los
especialistas en desarrollo, los supuestos subya-
centes siguieron siendo muy semejantes; tampoco
el mucho mayor interés por la redistribucién del
ingreso ha hecho mucho por apartar el marco
conceptual de su excesiva confianza neocldsica en
las notables propiedades terapéuticas del meca-
nismo de mercado.

Aunque la mayoria de los autores ha dejado
de equiparar el desarrollo al crecimiento econé-
mico, y ahora destacan la importancia de la dis-
tribucién del ingreso, se ha hecho poco por de-
mostrar empiricamente la hipétesis implicita en
mucha de la literatura y de las estrategias de des-
arrollo: que para eliminar el desempleo y el sub-
cmpleo en todas sus formas, es indispensable y
suficiente elevar la demanda efectiva total de ma-
no de obra, que a su vez es funcion de la de-
manda global de capital y de bienes de consumo
y servicios. Pero aun tomando en cuenta los posi-
bles efectos de la distribucién del ingreso en la
estructura de la demanda, el problema no es tan
simple, entre otras cosas porque la elasticidad de
la sustitucién entre capital y mano de obra suele
ser poca, las opciones tecnolbgicas no estan bien
definidas, y por lo tanto el bien producido (aun-
que sea de consumo popular) no determina el
proceso productivo.

2. Estrategias y posiciones recientes. Tres niveles:
el académico, el planificador y el ejecutor

En marcado contraste con la situacion observada
en la mayor parte del decenio pasado, el empleo
ha llegado ahora a ocupar un lugar central en
casi todos los planes nacionales y documentos ge-
nerados por organismos internacionales. Sin em-
bargo, dia a dia crece la sensaciéon de que el pro-
blema se esta manipulando en tres niveles distin-
tos, por diferentes grupos carentes de comunica-
cién reciproca real y significativa que estan eri-
giendo barreras de modelos, estrategias, planes y
documentos para fijar posiciones, cuyas posibili-
dades de traducirse en accién efectiva son discu-
tibles. En gran medida esta situacién de moné-
logos miultiples y simultineos ha surgido de la
particular perspectiva con que cada grupo ha lle-
gado a convertir el empleo en uno de los temas
mas importantes del desarrollo. En pocas pala-
bras, puede decirse que estos puntos de vista re-
flejan las opiniones del académico, del planifica-
dor y de quien toma o ejecuta las decisiones. Cada
uno de cllos plantea diferentes marcos de refe-
rencia respecto al alcance y las dimensiones del
problema de empleo, los plazos y la interaccién
de la politica de empleo y otros problemas bési-
cos del desarrollo dentro de las actividades glo-
bales de planificacién.
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En el mejor de los casos, el enfoque académico
(lamado asi sblo por la disparidad que suele
existir entre sus proposiciones y las opciones que
consideran viables quienes toman las decisiones)
procura configurar una teoria del empleo orga-
nica y multidisciplinaria, en la cual puedan es-
pecificarse las diferentes funciones del empleo
—econdmicas, sociologicas, psicologicas y politi-
cas— en sociedades con distintos estilos de des-
arrollo.?® Las recomendaciones de politica deri-
vadas de este enfoque tratan el empleo pleno no
como un fin en si sino como un medio de lograr
una combinacién definida de las funciones de
acuerdo con medidas coherentes delineadas den-
tro de una estrategia de desarrollo completa, como
lo demuestra la reciente misién de la OIT a Co-
lombia 56

Las proposiciones de esta mision, aunque no se
refieren a las miiltiples funciones del empleo que
influyen en el bienestar humano, proporcionan
una estrategia que entrafia un programa global
de desarrollo orientado a la expansién de las opor-
tunidades de empleo productivo.®? La estrategia
define tres sectores no agricolas elegidos por su
densidad relativa de capital o de mano de obra.
Entrafia modificar la estructura productiva de la
economia hacia la produccion de bienes y ser-
vicios cuyo insumo de factores incluye relativa-
mente mayor densidad de mano de obra junto
con aplicar tecnologia con menor densidad de ca-
pital en el sector no agricola. En este sector se
proyecta una reduccién de la tasa de crecimiento
de la productividad de la mano de obra, aunque
no del valor agregado. Por otra parte, la agricul-
tura se beneficiaria con el mayor incremento de
la productividad de la mano de obra derivado
del riego, del usd de semillas, fertilizantes y pes-
ticidas, y de la mecanizacion selectiva.

Parte integral de la estrategia propuesta por la
OIT son los cambios estructurales profundos, asi
como otras medidas de corto y largo plazo desti-
nadas a reducir las distorsiones y rigideces del
mercado de factores. Estas medidas incluyen: re-
forma agraria, reduccién de las distorsiones arti-
ficiales de los precios de los factores, reformas
fiscales, redistribucién del ingreso, cambios en los
patrones de consumo de bienes y servicios, téc-

% Véase Naciones Unidas, “Preliminary Report on
Unified Approach to Development Analysis and Plan-
ning”, UNRISD/72/C.66, octubre de 1972; El cambio
social y la politica de desarrollo social en América La-
tinag, op. cit., cap. VIII; Albert Lanterbach, “Employ-
ment, Unemployment and Underemployment in Deve-
loping Areas: A Conceptual Re-examination”, PREALC/
51, octubre de 1971.

% Cabe destacar de paso que no existe una definicién
clara de “empleo pleno” en el compendio de resolucio-
nes internacionales.

¥ OIT, Hacia el pleno empleo, op. cit.



nicas de produccién més apropiadas, una estruc-
tura educativa modificada, cambio en la legis-
lacion del trabajo, mejores servicios de crédito y
asistencia técnica para las empresas pequefas,
mayor hincapié en la planificacién regional, ex-
pansién de las exportaciones no tradicionales y
de la integracién regional, mejores servicios de
empleo para sistematizar y difundir informacién
sobre el mercado del trabajo, servicios de salud
adecuados, especialmente en las zonas rurales, y
por dltimo, la necesidad de que Colombia ahonde
en materia de politica de poblacion.

Puede apreciarse que mas que un plan concreto
y detallado de empleo, las recomendaciones y
problemas contenidos en el estudio de la OIT
ofrecen un conjunto de directrices generales que
marcan un cambio de importancia en la estrate-
gia global de desarrollo. Existen innumerables
obstaculos para llevar esta f6rmula a la practica.
Muchos son de caracter técnico; por ejemplo, la
informacién sobre opciones tecnologicas y los da-
tos sobre la fuerza de trabajo y los recursos na-
cionales siguen siendo limitados aunque, el alcan-
ce del problema se defina claramente en un mo-
mento dado. Ademis, incluso cuando en el plano
nacional encuentra expresién cierto niimero de
medidas ttiles extraidas de una estrategia global,
una inspeccién detenida suele revelar que lo plan-
teado no es mas que una sintesis de proyectos mal
integrados que se podrdn o deberan realizar sin
un examen adecuado de su relacion con esfuerzos
anteriores, de su coherencia o de su posicién ante
los objetivos globales nacionales. Los planifica-
dores ciertamente se sentirin abrumados por la
magnitud y complejidad de las medidas necesa-
rias para llevar a cabo las recomendaciones de
efectuar un diagnéstico profundo como el de la
OIT en Colombia o uno similar en Ceilan.b8

Es también en este punto donde los planifica-
dores y los ejecutadores suelen tomar distintos
rumbos. La combinacién de medidas mejor con-
cebida esti sujeta a lo que los dirigentes consi-
deren viable de acuerdo con la base de poder
existente y las realidades politicas. Con frecuen-
cia las declaraciones generales en pro de medi-
das para elevar el bienestar del hombre formu-
ladas en términos que reflejan las inquietudes
tanto del académico como del planificador, estin
disociadas de lo que el gobierno realmente hace.
Este es un grave obstaculo, para formular no sélo
la politica de empleo sino también la de desarvo-
Ilo en general. Los programas de empleo destina-
dos a reducir las distorsiones de los precios de los
factores chocaran asi inevitablemente con ciertos
intereses creados. La aplicacion de precios de

% OIT, Matching Employment Opportunities and
Expectations — A Programme of Action for Ceylon,
Ginebra, 1971.

cuenta para determinar el costo social del capi-
tal, por ejemplo, tal vez requiera cambios apre-
ciables en los tipos de interés, la estructura del
arancel aduanero y el sistema cambiario. Esto des-
pertard sin duda la inmediata resistencia de los
cempresarios que se benefician con el sistema exis-
tente. Sin embargo, si las condiciones no son
apropiadas para efectuar una modificacién pro-
funda de la politica de desarrollo, lo Ginico que
cabe esperar es que los que forjan las politicas
actiien de acuerdo con aquellas recomendaciones
de caricter més limitado que no exigen grandes
cambios estructurales o que significan modifica-
ciones de la distribucién del poder y del ingreso.

3. Los planes nacionales y los principales aspectos
de la politica de empleo

Si se examinan las declaraciones relativas al
empleo que aparecen en los planes nacionales de
los diferentes paises sc observa una variedad de
posiciones frente a los problemas principales en
este campo. Casi todos los paises se refieren en
esos planes a la necesidad de ampliar las oportu-
nidades de empleo, pero a veces lo hacen en tér-
minos tan vagos que ni siquiera se fijan una meta
para la tasa de crecimiento global del empleo.
(Véase el cuadro 27.) En otros planes se plani-
fican tasas globales, pero sin especificar la com-
posicién sectorial correspondiente.

Cuando se desciende de estos niveles globales
a un examen més detallado de la coherencia entre
las declaraciones de politica, los cambios propues.
tos efectivamente en politica fiscal, gasto publi-
co, etc., y las opciones pragmaticas que se pre-
sentan, las diferencias entre las posiciones de al-
gunos paises se van esfumando a medida que pa-
san a primer plano los elementos principales re-
queridos inexorablemente por un programa cohe-
rente de empleo.

Entre los primeros componentes basicos de las
politicas de empleo formuladas en la regién se
hallan los niveles elevados y sostenidos de creci-
miento econémico. En todos los paises este incre-
mento se postula ahora como la tasa compatible
con los objetivos tanto de crecimiento como de
empleo pleno. Algunos paises estiman adecuada
una tasa de 6 a 6.5% ; muchos consideran nece-
saria una tasa de 7 a 8%, y el Brasil se ha fijado
como meta un 8 a 10% anual. Entre los especia-
listas en politicas de empleo hay consenso en que
debe matenerse cierto dinamismo en el crecimien-
to econdmico, pero casi siempre con la adverten-
cia de que esta es condicién necesaria pero no su-
ficiente para alcanzar niveles de empleo mas altos.
Sin embargo, pese a las muchas buenas intencio-
nes contenidas en los planes nacionales respecto
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Cuadro 27

RITMO DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION TOTAL DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE
ACTIVA Y DEL EMPLEO, SEGUN LOS PLANES NACIONALES

Poblacicn Empleo
Pais Econémi- Total
Total camente Agrope- Indus- Minero
f cuario trial
activa
Argentina 152 1.39 —0.23> 2.75 . 217
Brasil 2.80 3.1 1.2 3.5 .. 3.1
Costa Rica 2.79 3.02 e 5.3 .. 34
Chile 1.67 .. ces ... 49
Ecuador 341 34 2.1b 5.2b 6.2b
Guatemala 2.88 . . ... ..
Haiti 2.64 ces
Paraguay 3.61
Perty 3.16 3.6 4.3 8.4 vee 6.7
Republica Dominicana 3.58 3.2 4.7 5.9¢ 12.7 4.8
Trinidad y Tabago 1.6 2.5 1.7 25 —1.6 29
Venezuela 344 23 1.0 4.6 14 4.0

Fuente: CEPAL, sobre la base de planes nacionales.
a Incluye pesca y mineria,

b Obtenido por diferencia entre los ritmos de incremento del producto y de la productividad.

¢ Sector azucarero 3.5%, manufacturas 9.4%.
4 Hidrocarburos 0.9%, mineria 2.1%.

a dar importancia a la expansion de las oportu-
nidades de empleo productivo, sigue habiendo es-
cepticismo respecto a la viabilidad de las cifras
proyectadas de crecimiento y empleo.’® Sigue en
pie el interrogante de hasta qué punto el creci-
miento del producto nacional bruto ha sido des-
tronado como meta principal de la planificacién
del desarrollo en las mentes de los planificadores
y politicos. que actiian en el plano central.8?

El segundo elemento es una tasa de crecimien-
to sectorial equilibrada o adecuadamente estruc-
turada. Este punto no se halla bien definido ya
que se relaciona estrechamente con las opciones
tecnolbgicas abiertas a la regién y con considera-
ciones relativas a cambios en los patrones de con-
sumo y produccién, asi como en la distribucién
del ingreso. Sobre estas cuestiones las politicas
de los paises difieren considerablemente, pero los
andlisis detallados de los planes y de documentos
gubernamentales complementarios revela un con-
junto de problemas, preguntas sin respuesta e in-

% Esto es particularmente evidente en recientes estu-
dios por paises del Banco Internacional de Reconstruc-
cién y Fomento y del CIAP. Al respecto conviene recor-
dar que las tasas elevadas de crecimiento econdémico a
menudo han ide acompafiadas por niveles altos de des-
empleo, como lo ilustran los ejemplos de Jamaica, Pa-
nama y Trinidad y Tabago.

® Véase John P. Lewis, La construccion de obras pi-
blicas como medio para abordar los problemas de la po-
breza extrema: Nuevas posibilidades de una solucion
vieja, E/AC.54/1.42, Naciones Unidas, Comité de Pla-
nificacion del Desarrollo (octavo periodo de sesiones,
Ginebra, 10 al 12 de abril de 1972), pags. 4 a 6.
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coherencias no superadas que desvian la atencion
de las declaraciones de politica divergentes hacia
la esfera mas mundana de las posibilidades de
que los gobiernos logren lo que declaran ambicio-
nar. Las politicas de empleo, como en el Perd,
pueden parecer bastante coherentes en términos
globales, pero desde un punto de vista operacio-
nal suelen abundar en excesivas generalidades.
Mas que planes concretos, lo que parece plantear-
se en muchos casos son lineamientos esquematicos
de una estrategia de mediano o largo plazo que
se desdibuja frente a lo inmediato y al plazo
corto.

El problema de decidir la combinacién adecua-
da de productos para el crecimiento sectorial equi-
librade origina enormes problemas politicos y bu-
rocraticos, ya que cada uno de los grupos de in-
tereses afectados lucha por establecer su derecho
a una “participacién equitativa” de los recursos
para el desarrollo. Este problema no puede des-
estimarse en el Plan Nacional del Pera 1971-
1975, que establece como meta principal la crea-
¢iéon de aproximadamente 1 164 000 empleos ple-
namente productivos para fines de ese periodo, lo
que significa que en cinco afios el pais debera
acrecentar su fuerza de trabajo plenamente ocu-
pada en mas de 38%. Y sin embargo, se persigue
realizar esta magna tarea de acuerdo con una po-
litica de inversién que no parece hacer uso inten-
sivo de mano de obra. (Véase el cuadro 28.) La
mayoria de los incrementos de la inversién pu-
blica iran a la mineria, las industrias basicas y



los sectores de exportacién que no parecen pro-
picios para la aplicacién de procesos tecnologi-
cos con gran densidad de mano de obra. Por otra
parte, los sectores que hacen uso maés intensivo
de ella, como la agricultura, el transporte y la
construccion, recibirdn una proporcién menor
del gasto pablico.

El optimismo gubernamental nacido de los efec-
tos favorables de los cambios estructurales puede
ser justificado, pero por ahora es imposible eva-
luarlo con validez. Ademas, medidas como la re-
forma agraria (iniciada en 1969), los programas
de colonizacion, la formacién de maés cooperati-
vas, una “congelacién” tecnolégica poco definida
y la politica de redistribucién del ingreso, gene-
ralmente son de largo plazo, y sus frutos en tér-
minos de absorcién ocupacional sblo comenzaran
a hacerse sentir cinco a diez afios después.

Sin embargo, conviene subrayar que la poli-
tica de empleo del Perii incluye medidas de corto
plazo relacionadas con una aplicacién mayor de
técnicas de construccién que hagan uso intensi-
vo de mano de obra, con la mecanizacién agrico-
la selectiva de las unidades que producen para el
mercado interno y con una proposicién de estu-
diar la posibilidad de elevar la productividad y
los niveles de ingreso en el comercio y los servi-
cios. Estos aspectos parecen promisorios, pero lo
insuficiente de la informacién impide pronunciar-
se validamente sobre su contribucién relativa al
logro de los objetivos de empleo establecidos para
1975. Ciertamente la capacidad de la burocracia
para trabajar con imaginacion, con eficiencia y
al unisono, asi como la capacidad de los lideres
gubernamentales para obtener apoyo popular y
crear espiritu de sacrificio, serd lo que ponga
a prueba las bondades del plan.

El desarrollo regional y las corrientes migra-
torias son otros componentes basicos de una estra-
tegia de desarrollo orientada al empleo. Al res-
pecto, la experiencia brasilefia arroja algunas lu-

Cuadro 28

PERU: INVERSION PUBLICA SECTORIAL,
1960-1967 Y 1971-1975

(Porcentajes)
1960-1967 1971.1975
Agricultura 8.0 7.6
Transporte 30.2 16.4
Mineria — 1.0 16.4
Manufactura 14.2 25.1
Pesca — 1.0 4.2
Otros 47.6 30.3
Total 1000 100.0

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo para 1971-1975,
vol. 1, cuadro 4.

ces interesantes, Se establecié alli un sistema de
incentivos tributarios a la inversién privada para
atraer capital al Nordeste, conocido generalmen-
te como el sistema 34/18 por los niimeros de los
decretos que rigen el funcionamiento de la
SUDENE, el organismo de desarrollo para esa
zona. Su finalidad era estimular el desarrollo del
misérrimo Nordeste. Todo intento de medir el
efecto del sistema 34/18 debe tener en cuenta
que segin los dltimos datos disponibles, una por-
cién considerable de los proyectos no se habia com-
pletado.®! Sin embargo, la mayoria de las inver-
siones se hicieron en la industria quimica, y lue-
go en la textil y las metalicas.

La forma de abordar el problema ha sido muy
criticada porque al poner capital a disposicion de
los inversionistas privados, se alenté el desarrollo
de técnicas de produccién que hacian uso inten-
sivo de capital. Ademas, el sistema de califica-
cién utilizado para determinar la proporcién de
la inversién total requerida por cada proyecto
que puede financiarse con fondos 34/18 favorece
también las técnicas de gran densidad de capital.
Asi, se estima que el costo de la creacién de em-
pleo industrial en los afios recientes ha sido de
16 000 délares por trabajador, frente a 13 000
dolares de promedio nacional.®? En consecuencia,
los efectos de este sistema en el empleo pueden
considerarse insuficientes, dadas las grandes de-
ficiencias que en esta materia presenta la regién.

El actual Plan Nacional de Desarrollo 1972.
1974 anuncia una serie de nuevas realizaciones
orientadas a utilizar més cabalmente los recursos
humanos mediante proyectos de desarrollo regio-
nal y, en particular, a través de la construccién
de carreteras y de programas de colonizacién de
la Amazonia que prevén el establecimiento de
100 000 familias a lo largo de la Carretera Trans-
amazénica hacia 1974. Seria prematuro aventu-
rar juicios sobre los efectos de estos programas en
el empleo; sin embargo, ni los supuestos mas op-
timistas sugieren la probabilidad de crear opor-
tunidades de empleo productivo para esos asen-
tados en magnitud suficiente como para enfrentar
el creciente déficit nacional.%3

Uno de los problemas més polémicos en los pro-

% A fines de 1970 sélo se habia terminado el 35%
de los proyectos aprobados.

® Esta cifra puede compararse con 12000 ddlares
aproximadamente en Colombia y 42 000 délares para los
nuevos asentamientos y 15000 délares para la expansién
de los existentes, en Chile. Cabe destacar que estas ci-
fras reflejan la densidad de capital relativamente eleva-
da de la industria en la regitn, ya que los informes del
BIRF indican que el costo de crear empleo industrial
ha sido mucho mas bajo en territorios asidticos como
Corea y Taiwéan.

% El Banco do Nordeste do Brasil estima que el na-
mero acumulado de personas abiertamente desempleadas
es de 1700 000. Esta cifra se proyecta a 1300000 per-
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gramas de desarrollo regional es el de la rela-
cién existente entre la distribucién del ingreso,
la promocién del empleo y el ataque a la pobre-
za masiva. Recientes declaraciones de organismos
internacionales subrayan la necesidad de consi-
derar los programas de empleo como un medio de
acelerar el crecimiento y a la vez como medio de
redistribuir el ingreso y el consumo.®* Sin em-
bargo, esta posicion suglere varias preguntas fun-
damentales, cuyas respuestas no son tan claras
como podria parecer a primera vista: ;Cual es
la naturaleza de las relaciones e influjos recipro-
cos de la redistribucién del ingreso, los patrones
de consumo, las técnicas de produccién y el em-
pleo? ;En qué grado la redistribucion del ingre-
so modificard el consumo global? ;Puede consi-
derarse la tecnologia como un parametro para las
industrias de bienes de consumo generalizado y
puede pensarse que el sentido y el grado de la
reaccion de los sistemas productivos de estas areas
ante una mayor demanda estin demarcados por
limites ya dados para la regién? El enfoque con-
vencional achaca la aparente incapacidad de la
industria para absorber mano de obra a que, dado
el tipo de bienes que produce, tiende a hacer uso
intensivo de capital. Entre esos bienes se hallan
los de consumo duraderos, los bienes de capital
y los denominados bienes suntuarios, que refle-
jan la estructura de la demanda en sociedades
cuya distribucion del ingreso es extremadamente
sesgada. Contrastando con estas industrias “mo-
dernas” existe el sector manufacturero tradicio-
nal, definido por los bienes de consumo basicos,
que produce: alimentos, bebidas, productos tex-
tiles, vestuario, madera elaborada y muebles. To-
do lo que se necesita, se ha aducido tradicional-
mente, es que la demanda de consumo popular
llegue a estas industrias gracias a la redistribu-
ciéon del ingreso para elevar marcadamente los
niveles de empleo en la industria.

Este método ha influido en la formulacién de
planes nacionales en la regién. A las categorias
de industrias de bienes de consumo, de bienes
intermedios y de bienes de capital se les imponen
diferentes caracteristicas tecnolégicas.®® Sin em-

sonas hacia 1980, que en el mejor de los casos se re-
duciran gracias al asentamiento de 700000 familias en
la zona amazénica. Los célculos no consideran el sub-
empleo y seran precisos muchos mas estudios empiri-
cos para poder proyectar adecuadamente los patrones
de migracién en el Brasil.

% Naciones Unidas, Comité de Planificacién del Des-
arrollo, Attach on Mass Poverty and Unemployment,
E/AC54/L.50 (octave periodo de sesiones, Ginebra, 10
al 21 de abril de 1972), pag. 5.

% Pert, Plan Nacional de Desarrollo para 1971-1975,
pags. 114 y 115, Véase una exposicién del razonamien-
to convencional en CEPAL, El proceso de industriali-
zacion en América Latina, publicacién de las Naciones
Unidas, N° de venta: 66.11.G.4, pags. 49 a 51.
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bargo, investigaciones recientes han mostrado que
en la region suele fabricarse un mismo producto
en condiciones tecnolégicas muy diferentes. Por
ejemplo, se ha visto que las industrias de ali-
mentos, bebidas, tabaco y, en algunos casos, las
textiles, hacen uso maés intensivo de capital que
las de bienes de consumo duraderos, o incluso de
bienes de capital, en paises como el Brasil, Chile,
el Perii y Venezuela.%¢

Por las posiciones que estan adoptando nacio-
nes como Chile, el Pertt y México respecto a los
vinculos entre la redistribucién del ingreso y el
empleo, este problema dista mucho de ser acadé-
mico; su vigencia es mas inmediata y requiere
detenida consideracién por parte de los planifica-
dores nacionales y de los organismos internacio-
nales. En condiciones de redistribucién del in-
greso, conviene estar atentos a problemas como la
determinacién de las empresas que realmente en-
cararan Ja mayor demanda. Dado que empresas
con caracteristicas tecnolégicas totalmente dife-
rentes pueden producir el mismo producto y sa-
tisfacer una mayor demanda, el efecto en el em-
pleo también variarid segiin cual sea la que se
encargue de la mayor produccién.s?

El Plan Nacional del Brasil propone reducir
el costo real de los bienes de consumo basicos me-
diante incentivos que fomenten la modernizacién
de industrias “tradicionales” como la textil. Pero
tal politica bien podria afectar adversamente otro
importante objetivo, cual es el empleo, aunque se
prevé que los sectores mas capaces de absorber
mano de obra durante la vigencia del plan seran
los servicios, la construccién y la expansion de la
frontera rural en el interior.

La experiencia reciente de Chile en materia de
redistribucién del ingreso, asi como su programa
intensivo de empleo, es algo que merece conside-

% Victor E. Tokman, “Tecnologia y empleo en el sec-
tor industrial del Perd”, ILPES, marzo de 1972, y “Dis-
tribucién del ingreso, tecnologia y empleo en el sector
industrial de Venezuela”, ILPES, julio de 1972; ILPES,
“Programa de investigaciones, distribuciéon del ingreso
y ocupacién. El caso de Chile”, borrador de trabajo,
mayo de 1972, y Esteban Lederman y Paulo Renato
Souza, “Planificacién, ocupacién y desarrolle”, docu-
mento presentado al Seminario sobre Empleo, Pobla-
c¢ién y Desarrollo (Lima, noviembre de 1971), pags.
64 a 69,

® Un problema igualmente importante es el de saber
qué cambios cabe esperar en el consumo. Los estudios
de Tokman indican que la estructura del consumo no
variara significativamente con la politica de distribu-
cién del ingreso. Véase Tokman, “Tecnologia y empleo
en el sector industrial del Perd”, op. cit., pags. 34 a 45,
y “Distribucién del ingreso, tecnologia y empleo en el
sector industrial de Venezuela”, op. cit., pags. 25 a 34.
Informaciones similares sobre el Brasil y México apa-
recen en W. Cline, “The Potential Effect of Income
Redistribution on Economic Growth in Six Latin Ame-
rican Countries”, tesis para optar al Ph.D., Universidad
de Princeton, 1969, cuadros X y XI, pags. 112 y 113.



rarse. Se logré una redistribucion efectiva del
ingreso en un plazo notablemente corto y el go-
bierno pudo reducir la tasa de desempleo abierto
desde 6.2% en 1970, cuando asumid el poder la
Unidad Popular, a 3.3% en 1971. Aunque es in-
dudable el éxito a corto plazo del programa de
empleo, hay ciertos aspectos que es preciso desta-
car. La recuperacién se logré en gran medida a
través de los sectores en que el empleo esta inti-
mamente vinculado a la actividad estatal, como la
construccién financiada por el sector piiblico y
los servicios publicos. En realidad, gran parte de
la expansién del empleo obedecié a incrementos
en la administracién publica, y los servicios de
salud y educacién, al aumento del gasto piblico
en vivienda y a ciertos proyectos de emergencia.58

La redistribucién del ingreso efectuada en el
mismo periodo estuvo dirigida casi exclusivamen-
te a los asalariados dejando de lado a los trabaja-
dores por cuenta propia, especialmente en el Gran
Santiago. Como cabia esperar, la demanda de
consumo aumenté rapidamente, pero sin que hu-
biese un incremento significativo del empleo en la
industria privada. El efecto multiplicador del em-
pleo fue mucho menor del que cabria esperar nor-
malmente, porque los empleadores prefirieron ha-
cer frente a la mayor demanda utilizando la ca-
pacidad ociosa mediante el uso mas intensivo de
su personal, en lugar de contratar nuevos traba-
jadores. Esta actitud puede explicarse por una vi-
si6bn empresarial pesimista de la evolucién futu-
ra de la economia.®®

Muchos creen que en el Segundo Decenio de
las Naciones Unidas para el Desarrollo la tarea
de absorber el incremento de la fuerza de trabajo
recaerd principalmente en la agricultura.’® Ele-
mento principal de este esquema es la reforma
agraria, pero evidentemente no es el {inico. Asi
como los esfuerzos por reducir el desempleo urba-
no ampliando €l nimero de empleos urbanos pro-
ducidos pueden ser contraproducentes por cuanto
ello atraerd nuevas olas de migrantes seducidos
por las nuevas oportunidades y las marcadas di-
ferencias entre las remuneraciones urbanas y ru-

% Véase un examen detallado de la experiencia chi-
lena en PREALC, La politica y la evolucidn del em-
pleo en Chile durante 1971, PREALC/53 (Rev. 1), San-
tiago, abril de 1972, documento presentado a la reunién
del subcomité sobre Chile del CIAP (Washington, 24
a 28 de abril de 1972).

® Ibid., pigs. 48 a 56. Las disposiciones de la legis-
lacién chilena del trabajo relativas a alzas de salarios
y sueldos, contribuciones de seguridad social y despido
de trabajadores probablemente han influido también en
las decisiones de los empleadores.

™ OIT, Some Elements in the Strategy of Employ-
ment Promotion in Developing Countries, E/AC.54/6.43,
documento preparado para el octavo periodo de sesio-
nes del Comité de Planificacién del Desarrollo, de las
Naciones Unidas, pag. 13.

rales, asi también la reforma agraria por si sola
puede resultar una experiencia decepcionante. Pa-
ra galvanizar los recursos humanos agricolas y
empujarlos hacia actividades productivas se re-
quiere mucho mas, y es preciso observar cierta
cautela, particularmente en lo que toca a la me-
canizacion de faenas.

La necesidad de ampliar técnicas de mecani-
zacidn seleccionadas por lo menos se menciona en
algunos documentos de planificacién latinoame-
ricanos. Sin embargo, por diversas razones es du-
doso el grado en que se cumpliran esas declara-
ciones de politica. Muchos ejecutores de progra-
mas agricolas, particularmente aquellos cuya pre-
paracién es esencialmente la de ingenieros agré-
nomos, son reacios a creer que la mecanizacién
desplaza considerablemente la mano de obra.
Esta actitud sin duda se debe en gran parte a
que en los altimos dos decenios casi tres cuartas
partes del incremento de la produccién agricola
latinoamericana se ha logrado ampliando la su-
perficie de cultivo, y sélo alrededor de una cuar-
ta parte, elevando los rendimientos por hectirea.
Sin embargo, se ha estimado que cada tractor des-
plaza aproximadamente a tres trabajadores en
Chile y a cuatro en Colombia y Guatemala.™ Son
numerosos los factores que influyen en las venta-
jas relativas de utilizar maquinaria ¢ mano de
obra asalariada. Entre los principales cabe citar:
distorsiones en los precios de los factores que
causan costos relativamente bajos del capital, nor-
mas sobre salario minimo y sistemas de seguridad
social —que aunque suelen desestimarse se estan
haciendo gradualmente mas efectivos—, la acti-
vidad sindical, la inquietud social en el campo y
la incipiente reforma agraria.

Cabe sefialar que un sistema efectivo de refor-
ma agraria puede contribuir a que los sectores
rurales absorban mas mano de obra, pero que no
siempre lo hace. Tampoco significa necesariamen-
te que se seguira una politica de mecanizacién
selectiva o que se hara mayor hincapié en me-
jorar los rendimientos, por ejemplo a través del
riego y el uso de semillas genéticas, de fertilizan-
tes y de pesticidas. En realidad, se ha informado
que el rapido incremento de la produccién agrico-
la mexicana en los altimos afios ha estado unido
a una participacién cada vez menor de la mano
de obra y una participacién ascendente de la ma-
quinaria en el producto total. Los asalariados han
sido desplazados particularmente en aquellas
areas en que la demanda de mano de obra ante-
riovmente era mayor.”

En la esfera estatal, los gobiernos suelen sen-

™ K. C. Abercrombie, “Agricultural Mechanization
and Employment in Latin America”, Division Agrico-
la Conjunta CEPAL/FAOQ, enero de 1972, pag. 25.

2 [bid., pag. 28.
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tirse impulsados a acrecentar la mecanizacién por
su deseo de modernizar la agricultura. Ha sido
facil obtener asistencia internacional para meca-
nizar las faenas, y a veces se dispone de ella sin
méas base que el suministro de los tractores mijs-
mos. Ademas, la mecanizaciéon no despierta re-
sistencia entre los beneficiarios de la reforma
agraria, quienes prefieren que a sus asentamien-
tos comunitarios llegue un tractor y no mis gente
que habra de compartir los frutos de la refor-
ma. En realidad, puede afirmarse que hacia 1970
los asentamientos agricolas reformados en Chile
estaban entre las unidades productivas mas me-
canizadas del sector agrario.”® Debe procederse
con cautela para que las unidades de produccién
cooperativa formadas en virtud de la reforma
agraria no opten por técnicas orientadas a las
economias de escala y no mecanicen las faenas en
forma indiscriminada. Con esto no se pretende su-
gerir el sacrificio de la produccién agricola en
aras del empleo. Por el contrario, estimaciones
sobre Colombia indican que el mayor rendimien-
to que puede obtenerse con el riego y el uso de
mejores semillas, fertilizantes y pesticidas es casi
tres veces el que puede lograrse con la meca-
nizacién.™

Si se consideran no sélo las dificultades men-
cionadas sino también la naturaleza altamente es-
tacional del empleo agricola en general y los fac-
tores secundarios que impulsan la migracién ru-
ral a la ciudad, puede aducirse que se necesita un
marco de referencia muche mas amplio que la
reforma agraria para acrecentar la capacidad de
absorcién de mano de obra del sector rural en
los afios préximos. En realidad, el problema po-
dria plantearse mas adecuadamente en términos
de reforma “rural”.’ La orientacién conceptual
de la politica de empleo rural debe ampliarse pa-
ra incluir el complejo de variables que condicio-
nan el bienester humano en esas zonas. Se necesi-
tan oportunidades optativas de empleo, tanto con
jornada parcial como con jornada completa. Ha-
bria candidatos para esos programas en la cons-
truccién de carreteras, escuelas, hospitales, servi-

" Entre 1965 y 1970, la Corporacién de la Reforma
Agraria de Chile adquirié mis de 1200 tractores y gran
cantidad de otra maquinaria. Véase Corporacién de la
Reforma Agraria, Reforma agraria chilena, 1965-1970,
pag. 86.

™ Ministerio de Agricultura de Colombia, “Conside-
raciones sobre el papel de la maquinaria en la agri-
cultura colombiana”, Doc. Min. Agr-OSPA-051, marzo
de 1971, cuadro 4. Véase también Fernando Fuenzalida
y Gerson Gémez, “Implicaciones sobre el empleo en la
agricultura colombiana de algunas proyecciones alter-
nativas de la produccién agricola”, Division Agricola
Conjunta CEPAL/FAO, mayo de 1972.

™ Esta seccién se basa primordialmente en ideas y
proposiciones formuladas en FAO, Estudio de las pers-
pectivas del desarrollo agropecuario para Sudamérica,
agosto de 1972, caps. I y IV,
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cios de recreacibén y obras de riego y avenamien-
to, asi como en las actividades de conservacién de
bosques y de reforestacién.

Es preciso velar porque las obras de infraes.
tructura financiadas por el sector publico se ad.
judiquen a contratistas que hagan uso intensivo
de mano de obra, salvo en tareas como la cons.
truccién de carreteras, de presas o de centrales
eléctricas, en las cuales incluso haciendo conside-
rable uso de los precios de cuenta, los costos de
oportunidad de la mano de obra resultan irracio-
nales. El programa esbozado en el Plan Nacional
del Brasil 1972-1974 para la construccién de la
Carretera Transamazonica y la correspondiente
labor de "asentamiento ofrece muchas posibilida-
des al respecto, especialmente si se incluye la
construccién de una red adecuada de carreteras
secundarias haciendo uso intensivo de mano de
obra.

Otra esfera propicia para la promocién del em-
pleo rural son las industrias que elaboran produc-
tos agricolas y las industrias y servicios que pro-
porcionan insumos para la produccién agricola.
Muchas de las primeras pueden ubicarse venta-
josamente en las zonas rurales que producen las
materias primas. También muchas de ellas pue-
den explotarse en pequefia escala de manera sa-
tisfactoria desde el punto de vista econémico,
aplicando métodos de produccién de relativa den-
sidad de mano de obra. Por otra parte, una de las
principales preocupaciones del desarrollo regio-
nal —la descentralizacién industrial— puede te-
ner un considerable efecto de esta indole en el
empleo. Evidentemente, se necesitara gran esfuer-
z0 gubernamental para proporcionar la infraes-
tructura y los incentivos fiscales necesarios para
realzar la atraccion de los salarios mas bajos y
los terrenos més baratos en las zonas rurales. Ade-
mas, tal vez haya que superar la oposicién de po-
derosos intereses creados de los grandes centros
urbanos. Pero hay indicios de que algunos go-
biernos, particularmente el de México, estan to-
mando medidas para satisfacer la enorme acumu-
facién de necesidades rurales.”®

4. Medidas de corto plazo para la generacién de
empleo

Gran parte del anélisis anterior sefiala las difi-
cultades que obstruyen la capacidad de las eco-
nomfas regionales para acrecentar significativa-
mente la absorcién productiva de la fuerza de tra-
bajo en el proximo decenio. Por otra parte, el

7 Esta observacién se basa en: Secretaria de la Pre-
sidencia de México, Direccién General de Documenta-
cién e Informe Presidencial, Un mayor nivel de empleo,
1972.



periodo de gestacién de muchas proposiciones es
largo por naturaleza. En su forma actual, tanto
las tecnologias modernas como las técnicas que
hacen mayor uso de mano de obra parecen inade-
cuadas para la tarea; las primeras porque con
demasiada frecuencia se imponen a la regién sin
tener en cuenta la utilizacién de recursos huma-
nos; las tltimas porque se caracterizan por su
extrema ineficiencia y mala calidad. Por otro la-
do, la biisqueda de soluciones originales propues-
ta por paises como la Argentina y el Brasil im-
plica una larga investigacién pura y aplicada de
las tecnologias adecuadas. Ademas, la armoniza-
cién del sistema educativo con las demandas del
mercado de trabajo a través de la planificacién
integrada de la capacitacién y utilizacién de la
mano de obra, que preconizan México, el Peri
y Venezuela, es también asunto largo.

Aunque el presente estudio ha tratado de co-
locar la politica de empleo en el marco de una
estrategia global de desarrollo orientada funda-
mentalmente a reducir la pobreza masiva, tam-
bién ha indicado que a menos que los gobiernos
estén en condiciones de concebir y aplicar medi-
das que entrafien cambios estructurales y modi-
fiquen la base de poder, sélo los programas mas
moderados serdn tenidos en cuenta seriamente
por esferas de decisién. Ademas, toda politica de
largo plazo necesita medidas complementarias de
corto plazo que mejoren casi de inmediato la si-
tuacién de ciertos sectores de la poblacion en ma-
teria de empleo. Evidentemente, esta posibilidad
no existe en las areas modernas de los diversos
sectores de la economia, sean éstas la industria,
las obras publicas o los servicios. Los campos mds
apropiados para programas de esta indole son la
construccién de viviendas, la infraestructura ur-
bana y las obras pablicas rurales.

También abre otras posibilidades el mejora-
miento de las condiciones de empleo en esferas
que de hecho estin absorbiendo mano de obra (el
comercio y los servicios), pero esta opcién tal vez
solo sea factible en algunos paises, y se encuentre
ligada a cambios més profundos, como la redis-
tribucién del ingreso. Por otra parte, si tienen éxi-
to los programas publicos que persiguen efectos
inmediatos en el empleo, la mayor demanda que
derivaria de su eficacia podria aprovecharse por
el sector privado mediante iniciativas como el
establecimiento de dos turnos o méas de trabajo con
jornada parcial en la industria y el comercio.™

La idea de utilizar programas de obras pabli-
cas para reducir el desempleo y el subempleo no
es cosa nueva: tales esquemas estin tras las poli-
ticas de empleo de varios paises de la regién.

7 Siempre que las disposiciones del cédigo del traba-
jo no impidan que los empleadores aprovechen la ca-
pacidad ociosa existente contratando mas trabajadores.

Admitir que estos programas son esencialmente
transitorios, con perspectivas mais bien estrechas,
y que no pretenden realizar los cambios profun-
dos examinados en secciones anteriores, facilita el
examen de la forma en que pueden ser mas efi-
caces para movilizar recursos laborales desperdi-
ciados,

Uno de los grandes peligros de la solucién ba-
sada en las obras phblicas es que suele ser dificil
lograr que se apliquen los costos sociales y no los
monetarios. Los politicos generalmente desean que
la terminacién de un conjunto habitacional, ca-
rretera o presa se efectGie durante su mandato;
los precios y tipos de cambio vigentes, bien pue-
den hacer que los contratistas prefieran las mo-
toniveladoras a los hombres. La construccion de
vivienda urbana abre posibilidades especialmente
atractivas para los gobiernos, no sélo por sus
efectos en el empleo, sino porque sirve para en-
cubrir muchos de los aspectos més conspicuos de
la pobreza en los paises en desarrollo.

Sin embargo, las opciones tecnologicas para la
construccién de vivienda son bastante variadas,
de modo que si la generacién de empleo es un
objetivo fundamental, los contratos deben esti-
pular expresamente el uso intensivo de mano de
obra. El avance de las modernas técnicas de cons-
truccion en el Gltimo decenio es evidente en las
zonas metropolitanas de por lo menos varios pai-
ses,’® y el incremento de los procedimientos de
prefabricacién y premoldeado en América Latina,
asi como la sindicalizacién intensificada de los
trabajadores de la construccién, hacen vulnera-
bles las técnicas de construccién que utilizan
gran densidad de mano de obra.™

En general, la construccién de obras publicas
para encarar problemas de empleo debe tratar de
superar las deficiencias que la han caracterizado
en muchos paises.8® Con frecuencia estas fallas

" Véase W. Paul Strassmann, “Productividad y em-
pleo en la construccién en los paises en vias de desarro-
110”, en La cuestion del empleo, OIT, Ginebra, 1971,
pags. 159 a 178.

% A fines de noviembre de 1972 se inauguré en Val-
paraiso, Chile, una gran fabrica para preducir tableros
prefabricados para la construccién. La capacidad ins-
talada de esta fibrica le permite producir 16 880 depar-
tamentos por afio. La superestructura de un edificio de
cuatro pisos con 16 departamentos hechos de estos pa-
neles puede montarse en 8 a 10 dias.

% Véanse otros analisis de los programas del sector
piblico en: Organizacién de los Estados Americanos,
Experience with Employment-Generating Projects, OEA/
Ser K/XI1.4-TRABAJO-TV/118, documento presentado a
la Cuarta Conferencia Interamericana de Ministros del
Trabajo (Buenos Aires, 17 al 27 de noviembre de 1972) ;
también John P. Lewis, La construccién de obras pi-
blicas como medio para abordar los problemas de la ex-
trema pobreza: Nuevas posibilidades de una solucién
vieja, E/AC.54/L.43, documento presentado ante el Co-
mité de Planificacion del Desarrollo en su octavo pe-
riodo de sesiones (Ginebra, 10 al 21 de abril de 1972).
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se deben al apresuramiento con que se han
concebido los programas. Es sintomatica la insu-
ficiencia de técnicos idoéneos, la falta de articu-
lacién entre los diferentes niveles gubernamenta-
les involucrados (locales y nacionales y entre mi-
nisterios), la financiacién insuficiente de esfuer-
zos que nunca pasan de la etapa experimental y
la descuidada conservacién de las obras cons-
truidas.

Otro gran riesgo que debe tenerse en cuenta
es la falta de continuidad de los programas de
obras piblicas, en el Ambito nacional por cambios
en la politica de gobierno, y en el ambito regio-
nal por la terminacién del proyecto. Esto altimo
se observa en cierta medida en la construccién del
nuevo complejo petroquimico en El Tablazo anun-
ciada en el Cuarto Plan Nacional de Venezuela
1970-1974. Uno de los objetivos es mejorar el em-
pleo en el estado de Zulia y la ciudad de Maracai-
bo, ubicada al otro lado de la bahia, frente a El
Tablazo. Como resultado de la migracién proyec-
tada a esa area, se estd creando una nueva ciudad
con una poblacién méxima prevista de 300 000
personas, aproximadamente. Esta previsién se ba-
sa en el crecimiento esperado de la industria se-
cundaria, principalmente de bienes de consumo
basicos, y también de las empresas metalmecani-
cas y metaliirgicas que llegarian a la zona atrai-
das por el complejo petroquimico. Durante la fa-
se de construccién, que puede durar cinco afios a
partir de 1970, la demanda méaxima de mano de
obra serad de 17 000 trabajadores. Sin embargo,
como la explotacién misma no requerird mis de
2 500 personas, el incremento primario del em-
pleo sera sblo transitorio e ird seguido de una
marcada declinaciéon. Ademas, la fuerza de traba-
jo relativamente pequefia de la planta petroquimi-
ca que por sus altas remuneraciones sin duda
tiende a consumir bienes importados, constituye
un mercado débil para los fabricantes locales de
bienes industriales.

Las obras pablicas y la construccién de vivien-
das urbanas, que ocupan posiciones fundamenta-
les en los planes de Colombia y Venezuela como
proyectos generadores de empleo, son vulnerables
por otros motivos. El primero de ellos puede ilus-
trarse por la experiencia de Chile en la segunda

VI. NECESIDADES DE INFORMACION Y

1. La base empirica: algunas observaciones sobre
la situacidn actual

En el presente estudio se han destacado repeti-
damente los obstaculos que impiden establecer y
ampliar metas cuantitativas “realistas” dentro de
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mitad del decenio de 1960. Desde 1965 a 1968,
pero especialmente en los dos Gltimos afios de este
periodo, cl gasto ptblico se desplazé de la infra-
estructura y de los proyectos habitacionales hacia
la importacién de maquinaria y equipo indus.
trial.3! Este cambio de politica obedecio en parte
a que los altos precios del cobre en el mercado
mundial de esa época elevaron extraordinaria-
mente la capacidad de importacién del pais. Pero
este vuelco en la inversion publica tuvo conse-
cuencias desastrosas para el empleo tanto en el
sector de la construccién como a nivel nacional,
En 1967 y 1968 hubo una intensa contraccién,
primero en el sector de la construccién y luego en
el resto de la economia, dado que en América La.
tina existen fuertes eslabonamientos entre la cons-
truccién y las numerosas industrias que la abas-’
tecen. Ademas, la pérdida de produccién interna
causada por el sector de la construccién, y la de
ingresos ganados correspondientes principalmente
a trabajadores de ingresos bajos con alta propen-
sion al consumo, generaron un efecto multiplica-
dor negativo en toda la economia.

El financiamiento de proyectos es otro proble-
ma delicado cuando se utiliza la construccion de
obras pablicas para enfrentar problemas de em-
pleo. Si los paises confian en estas medidas para
reducir el desempleo sin intentar mayores cambios
en otras esferas, la tarea de financiar los gastos
publicos se va haciendo cada vez mas pesada. En
Colombia, por ejemplo, los gastos corrientes del
gobierno nacional han crecido tanto en los lti-
mos afios que se espera que el superavit actual en
términos reales decline en 1972.32 La presién so-
bre el financiamiento de los gastos corrientes exi-
gira fuerte asistencia externa. Pero aunque se ob-
tenga abundante financiamiento externo, seguird
siendo necesario acrecentar el esfuerzo fiscal in-
terno y mejorarlo, si se desea mantener los
programas de desarrollo orientados al empleo y
centrados en medidas que son esencialmente de
corto plazo.

8 Véase Oficina de Planificacién Nacional, Plan de
la economia nacional 1971-1976: Antecedentes sobre el
desarrollo chileno 1960-1970, Santiago, 1971, cuadros
7a09

5 Los incrementos fueron de 24% en 1969, 26% en
1970 y 22% (provisional), en 1971.

ESTRATEGIA PARA LA INVESTIGACION

una estrategia de desarrollo orientada al empleo.
Estos obstaculos surgen porque la naturaleza mis-
ma del problema se ha planteado mal, y también
porque la presentacién de los datos tiende a suje-
tarse cada vez mas a consideraciones politicas, a
medida que el problema del empleo va tomando



formas mas palpables (pobreza urbana masiva,
por ejemplo). Se precisa una evaluacién critica
de las fuentes, del significado y el grado de con-
fiabilidad de las estadisticas sobre empleo y asun-
tos conexos que se estin recopilando actualmente.
Este esfuerzo deberia conducir a una revisién de
los elementos que configuran la politica de em-
pleo, a esclarecer las necesidades de informacién
y a determinar la mejor forma de satisfacerlas.
Evidentemente, estos mejoramientos sblo se lo-
grarén a largo plazo, pero deben considerarse se-
riamente ahora, al comienzo del Segundo Decenio
de las Naciones Unidas para el Desarrollo, cuan-
do muchos paises estan modificando el disefio de
sus encuestas nacionales de hogares teniendo en
cuenta los resultados de la serie de censos de 1970.

En el campo de la recopilacién y divulgacién
de las estadisticas laborales ha habido avances y
retrocesos. Ha aumentado el niimero de paises que
disponen de muestreos peridédicos y éstos brindan
una variedad més amplia de informacién. Sin em-
bargo, con frecuencia los datos sobre los temas
mas reveladores no solo no son comparables entre
los paises, sino que, lo que es mas grave, no mi-
den los mismos fenémenos dentro del pais duran-
te cierto periodo. En el mejor de los casos, solo es
posible establecer comparaciones burdas entre pe-
riodos de varios afios para aquellos indicadores
que mas podrian contribuir a identificar la varie-
dad de problemas de empleo y su importancia re-
lativa dentro de cada pais.

Algunas encuestas por muestreo que incursio-
nan en aspectos concretos de la situacién de em-
pleo, como el ingreso percibido, se abandonaron
aun antes de terminar el decenio de 1960. Chi-
le, por ejemplo, que es un pais con estadisticas la-
borales relativamente avanzadas, no averigué da-
tos sobre los ingresos familiares en los muestreos
posteriores a 1968, y aun entonces los ingresos no
se cruzaron con variables como el niimero de ho-
ras trabajadas, la posicion del perceptor de ingre-
so dentro de la familia o el nlimero de trabajado-
res por familia. Por otra parte, se precisa pru-
dencia y reserva para utilizar los datos publicados
procedentes de los censos y encuestas de hogares.

En los dltimos censos se ha avanzado poco en
lo que toca a informacién fidedigna sobre la fuer-
za de trabajo. En realidad, sobre la base de los
resultados publicados hasta ahora parece ser que
en algunos paises la calidad de los datos es infe-
rior a la de la informacion obtenida en los censos
de 1960.83 Aunque las encuestas periédicas de ho-

8 Hasta ahora sdlo seis paises han publicado resulta-
dos, aunque sean preliminares, de sus censos de 1970
relativos a las caracteristicas econémicas de la poblacién.
En algunos, como el Brasil, la informacién es escasa;
en otros como México, Chile y la Republica Dominica-
na, hay dificultades para dar a conocer la informacién.

gares presentan los mismos problemas inherentes
a todos los métodos de muestreo, tienen la venta-
ja de ofrecer una perspectiva dindmica a través
de las series cronol6gicas que pueden elaborarse
basandose en ellas. Pero hasta esta ventaja puede
perderse si el sujeto de la investigacién cambia y
las técnicas de medicion no responden a este cam-
bio.

Lo que sucede en Bogota ilustra una forma en
que esto puede ocurrir. En esta ciudad la dinica
fuente que proporciona series cronolbgicas estacio-
nales de empleo y desempleo en forma periédica
(desde 1963) es la encuesta que realiza el Cen-
tro de Estudios sobre Desarrollo Econémico
(CEDE). Sin embargo, junto con investigadores
independientes, la misién de la OIT en Colombia
descubri6 que la informacién proveniente de estas
encuestas mostraba “una tendencia clara y cada
vez mayor a subestimar la verdadera dimensién
del desempleo, debido sobre todo al hecho de que
no se incluye a los nuevos barrios de invasién”,
los més pobres de Bogota.®* Dado que el desem-
pleo y las formas marginales de vida seguramente
son frecuentes en esas zonas, la verdadera mag-
nitud del problema del empleo en Bogota aparece
subestimada. Aun en los casos en que la recopila-
cién de datos por muesireo es la que el investi-
gador necesita, mucha de la informacién puede
perderse para el usuario si no se presta la debida
atencion al procesamiento y publicacién de los
resultados. Si esto se hace mal, habrd que dedi-
car tiempo y esfuerzo extraordinario para obte-
ner los datos necesarios, pues en el mejor de los
casos habra que procesar tabulaciones inéditas o
programar otras nuevas. No es raro que los resul-
tados publicados tengan poca utilidad o hasta in-
duzcan a error.®s

% OIT, Hacia el empleo pleno, op. cit., pag. 385. Las
series cronolégicas del CEDE aparecen en el presente
estudio en el cuadro F del anexo pero para analizar
los problemas de empleo de Bogota se utilizaron los
resultados de la encuesta nacional de hogares realizada
por el Departamento Administrativo Nacional de Esta-
distica (DANE).

% Ejemplo de este problema es la publicacién de los
resultados de la encuesta nacional de hogares de 1970
en el Perii. Todos los cuadros dan cifras porcentuales.
Se incluyen el niimero de casos y un mecanismo de am-
pliacién, pero en la mayoria de los casos no es posible
modificar la presentacién de los cuadros debido a asien-
tos miultiples y otros problemas metodolégicos. Tampoco
pueden ampliarse las cifras sin una gran cantidad de
informacién complementaria que no esti contenida en
la misma publicacién y que es dificil de conseguir.
(Véase SERH, Algunas caracteristicas socioeconémicas
de la educacion en el Peri, Lima, 1971.) Un problema
similar se observé en la publicacién de la encuesta na-
cional de 1970, en Colombia; muchas tabulaciones va-
liosas no se publicaron y como las publicaciones apa-
recen en porcentajes y por regiones, es imposible re-
construir muchos de los cuadros sobre una base nacional.
Algunas de las informaciones de esta encuesta se per-
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Por dltimo, deberia reconocerse que las defi-
ciencias de las estadisticas que intentan medir el
grado de adecuacién del empleo no derivan sélo
de fallas conceptuales o técnicas. En ellas influ-
yen consideraciones relacionadas con la sociedad
y €l orden establecido que las genera. Cuando a
nivel internacional se desea mas informacién so-
bre la situaci6n, problemas y tendencias del em-
plec en un pais, en éste el tema tiende a pasar a
primer plano. Aumenta entonces el interés de los
gobiernos por mostrar algunos éxitos basados en
ciertos indicadores que parezcan razonables. Las
posibilidades son amplias a medida que surge la
necesidad de documentos y discursos basados en
porcentajes. Es posible que se alteren las cifras
deliberadamente, aunque lo probable es que esto
no ocurra con frecuencia. Mas comin es que los
indicadores publicados no se refieran a grupos
reales sino a compuestos; asi ocultan més que re-
velan, y los indicadores estadisticos que puedan
resultar molestos simplemente no se aplican.

2. Objetivos futuros de la investigacion

El presente estudio ha tratado de identificar aque-
Nas esferas en que la informacion es insuficien-
te, asi como los estudios necesarios para plantear
con precisién las deficiencias del empleo sobre ba-
ses nacionales y supranacionales. Se han mencio-
nado temas concretos, entre los cuales merecen
destacarse la necesidad de analisis y estudios mas
detallados de tales esferas, las relaciones y efectos
reciprocos entre las deficiencias del empleo, la
redistribucién del ingreso, la reforma agraria y la
seleccion de tecnologias apropiadas. En muchos
paises no hay informacién precisa sobre las mi-
graciones, nivel educativo, edad, sexo y situacién
familiar de los desocupados y subocupados, y tam-
poco se conocen bien los problemas de empleo
segiin Ja distribucién espacial. La magnitud del
desempleo encubierto en la llamada “poblacién
econémicamente inactiva” es otra esfera que pre-
senta grandes dificultades de definicién concep-
tual y de medicidn.

El anélisis profundo de las experiencias recien-
tes de los distintos paises es ciertamente una im-
portante linea de investigacién para el futuro in-
mediato, sobre todo porque durante algin tiempo
seguramente no se dispondra de datos adecuados
acerca de muchos paises, en particular aquellos

dieron irremisiblemente, ya que problemas con las cintas
maestras de las computadoras impiden la reconstruccién
de ciertos cuadros en el programa original de tabula-
cion. Véase DANE, Encuesta de hogares, Bogota, 1971.
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para los cuales aspectos de la politica de empleo
como el control de la natalidad o la redistribucién
del ingreso constituyen problemas politicos.

Al respecto merecen destacarse los esfuerzos
del Programa Regional del Empleo para América
Latina y el Caribe (PREALC), que es el brazo
operativo de la OIT en la regién. El PREALC
ha enfocado el problema del empleo en América
Latina a través de estudios de paises que hasta
ahora se han efectuado en Costa Rica, Chile, Ja-
maica, Nicaragua, Per(l y Panami. Con la adi-
cién de otros paises y tal vez de cierta actualiza-
cién de informes anteriores se habran senta-
do bases que permitirian i) la identificaciéon mas
precisa de la variedad de problemas de empleo
en los diferentes sectores de la poblacién, y ii) la
construccién de una tipologia de las situaciones
de empleo que se observan en la regién o, por
lo menos, un analisis sistematico de sus principa-
les diferencias. Este esfuerzo seguramente ayu-
daria mucho a distinguir entre las medidas de po-
litica de importancia potencial y aquellas cuyo
efecto en los problemas de empleo casi con cer-
teza sera de poca significacién.

Un elemento critico de esta estrategia es la re-
formulacién del problema de empleo desde una
perspectiva distinta a la tradicional. Anteriormen-
te se examind la importancia de una teoria multi-
disciplinaria relativa al empleo. El Comité de
Planificacién del Desarrollo, de las Naciones Uni-
das, ha expresado la necesidad de que la politica
de empleo se considere fundamentalmente en co-
nexién con el ataque contra la pobreza masiva,
y la OIT ha recomendado que la unidad esencial
que debe considerarse en la recopilacién de datos,
en los estudios y en las formulaciones de politi-
ca, es la familia.? Por lo tanto, todo el concepto
de “utilizacién de los recursos humanos” deberia
someterse a un detenido andlisis y tal vez modi-
ficarse, reorganizarse o descartarse por completo.
Es posible que, aunque sélo sea en los instrumen-
tos de analisis, se siga dando excesiva importan-
cia al fenémeno de la produccién y muy poca al
contenido o a la justificacién del proceso produc-
tivo en términos de bienestar humano. Quizis las
siguientes preguntas lleven a pensar en la viabi-
lidad de un nuevo enfoque: ;Quién esti siendo
utilizado? ;Con qué propésito? ;Por quién?
¢Como?

% Véanse Comité de Planificacién del Desarrollo,
Attack on Mass Poverty and Unemployment, op cit.,
OIT, Medicion de la adecuacion del volumen de em-
pleo en los paises en desarrollo, E/AC.54/L.44, docu-
mento presentado en el octavo periodo de sesiones del

Comité de Planificacion del Desarrollo (Ginebra, 10
al 21 de abril de 1972).



(Por necesidades de edicion derivadas de la diversa extensién de los cuadros,
se suplica al lector disculpar el orden en que aparecen los de este anexo)

ANEXO

Cuadro D

ARGENTINA: TASAS DE DESEMPLEO ABIERTO EN SIETE CIUDADES, 1963-1972

(Porcentajes de la poblacién econdémicamente activa)

Gran Buenos Aires

San
Periodo de Partidos , , Miguel Gran
relevamiento Total Capital del Gran Cérdoba  Rosario de Tu- Mendoza® Formosa  Posadas®
federal  Buenos cumdn®
Aires
Julio 1963 8.8 5.3 12.1 ..
Abril 1964 7.5 5.4 9.6
Julic 1964 74 6.0 8.8 cen s eee vee
Octubre 1964 5.7 51 6.2 9.5 7.6 92 9.2
Abril 1965 5.5 4.5 6.3 8.6 8.9 5.5 6.0 .
Julic 1965 6.1 52 6.6 ces e et e .
Octubre 1965 4.4 41 4.5 6.3 55 6.4 4.7 .
Abril 1966 6.4 59 6.7 7.3 1.2 9.5 3.8
Julio 1966 5.2 4.7 55 .es .. vee .o
Octubre 1966 5.0 35 6.0 6.6 58 74 2.7
Abril 1967 6.2 55 6.8 8.9 6.5 10.3 24
Julio 1967 6.8 6.0 73 - Ca P ves
Octubre 1967 6.2 5.1 6.9 73 6.1 10.2 2.6
Abril 1968 54 45 6.1 7.3 47 108 2.5
Julio 1968 47 3.8 5.2 .. cee . v
Octubre 1968 4.7 4.3 5.0 43 59 12.7 24
Abril 1969 4.0 3.8 4.2 6.1 5.5 124 2.5
Julio 1969 4.8 3.7 5.6 cen L. v Ve
Octubre 1969 4.0 3.3 4.5 3.2 5.5 114 2.7 oee eee
Abril 1970 48 3.6 5.7 4.2 55 10.9 3.8 8.7 8.4
Julio 1970 47 490 5.1 ... ... e . 6.7 10.0
Octubre 1970 5.0 4.6 5.3 4.7 4.9 10.4 33 8.7 6.8
Abril 1971 5.7 5.0 6.2 5.2 5.2 117 4.1 7.2 11.6
Julio 1971p 6.3 55 6.9 cee Ve ce. ves ves 8.8
Octubre 19710 . e . 44 3.5 12.2 3.6 6.1 59
Abril  1972p 74 6.7 7.8 7.2 6.2 14.2 4.8 4.6 50
FuenTe: Instituto Nacional de Estadistica, Encuestas de empleo y desempleo.
a Ciudades con actividades marcadamente estacionales.
b Tasas provisionales.
Cuadro G

Cuadro C

TASAS DE DESOCUPACION ABIERTA, EN

ALGUNOS PAISES, 1967-1971

Pais 1967 1968 1969 1970 1971
Argentina 7.5 6.8 5.6 5.6

Colombia 9.5 95 9.1 75 .
Chile 4.7 49 59 6.2 4.2
Perit . . 5.9 4.7 4.4
Uruguay® . 84 8.7 7.5 7.6
Venezuela 8.6 5.5 6.6 6.0 58

PERU: TASAS DE DESEMPLEO SEGUN EL NIVEL
EDUCATIVO EN LAS ZONAS METROPOLITANAS

(Porcentajes de la poblacion econdmicamente activa)

Nivel educativo 1969 1970  1969-1970
Sin instruccién y sin

primaria incompleta 5.5 3.0 43
Primaria completa 5.6 5.8 5.7
Secundaria incompleta 104 10.0 10.2
Secundaria completa 6.2 7.6 6.9
Superior 8.0 3.6 5.8

FuenTE: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

» Departamento de Montevideo.

FuentE: Servicio del Empleo y Recursos Humanos

(SERH), Encuesta de Hogares.
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Cuadro

PRODUCTIVIDAD SECTORIAL
(En délares

Agricultura Minas y canteras Industria manufacturera Construccion
Pais
1960 1970 1960 1970 1960 1970 1960 1970
Argentina  1828.80 2 421.08 4 595.00 6700.00 2746.79 4418.15 1 500.90 1832.33
Bolivia 198.80 238.49 1 385.46 2123.72 573.21 536.12 836.00 733.33
N o~
Brasil® 342.77 489.38 1577.73 1937.42
Colombia 763.92 996.37 2 895.52 3678.66 1245.83 1684.79 877.45 140144
Chile 651.89 778.72 4097.84 6278.78 2150.12 2 639.25 1313.84 1 445.50
Ecuador 534.62 62196 6 825.00 9 275.00 939.36 1 605.39 1042.85 1491.42
Perti® 496.46 478.36 3864.28 4024.69 1462.17 1941.69 1489.32 1 358.40
Venezuela 476.74 930.27 28 472.00 32 871.42 2115.50 1851.68 2257.95 1533.56
Panama 726.66 1189.87 — 2 600.00 2 341.66 3393.75 2 620.00 2978.26
Méxicoa ¢ 558.44 666.05 6 280.76 7352.84 2 372.00 3256.17 2010.29 2 602,97
Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
a (Calculado por poblacion econémicamente activa.
b Corresponde a 1961-1970.
¢ Corresponde a 1960-1969.
Cuadro H

Cuadro A
PERU Y CHILE: MOTIVO PRINCIPAL PARA
MIGRAR
(Porcentajes)
Lima Gran
metropolitana Santiago
Motivo
Hom- Mu- Hom- Mu-
bres jeres bres jeres
Trabajo 33 31 62 56
Razones familiares
(incluye salud) 21 45 8 15
Educacién 16 8 9 10
Bajo nivel de vida 16 6
Atraccién ciudad 6 8
Servicio militar 5 —
Otros motivos 3 2 21 19
Total 100 100 100 100

FueEnTE: Direccién Nacional de Estadistica y Censos,
Encuesta de inmigracion de Lima metropolitana,
1965, Lima, 1966; CELADE, Encuesta sobre inmigra-
cion en el Gron Santiago, Serie A. No. 15, 1962.
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CHILE: TASAS DE PARTICIPACION DE LA PO-
BLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA EN LA
POBLACION TOTAL, POR SEXO Y EDAD,

1960 Y 1970
Grupos de 1960 1970
edad Hombres Mujeres Hombres Mujeres

12 a 14 anos 11.8 39 45 1.9
15 a 19 61.7 235 43.6 16.6
20 a 24 916 32.5 84.8 32.3
25 a 29 97.0 279 96.4 28.8
30 a 34 97.5 23.8 975 25.1
35 a 39 97.0 225 973 23.1
40 a 44 95.7 22,2 96.0 23.2
45 a 49 93.4 213 93.8 21.2
50 a 54 88.0 19.4 88.2 18.6
55 a 59 83.7 16.8 81.8 14.9
60 a 64 76.8 13.7 72.6 10.6
65 afios y més 51.0 8.1 415 5.7

Fuente: PREALC, basandose para 1960 en datos de la
Direccion de Estadistica y Censos, XIII Censo de Po-
blacién, 29 de febrero de 1960, y para 1970 en infor-
maciéon del Instituto Nacional de Estadisticas, XIV
Censo de Poblacion, 28 de abril de 1970.



B
POR PAISES, 1960-1970

de 1960)
Servicios bdsicos Comercio Servicios Total
1960 1970 1960 1970 1960 1970 1960 1970
2 393.80 350231 k2 716.44 3793.85 1 401.68 1 161.4-3 2102.81 2743.20
Y
1906.89 170740 888.61 1212.94 436.25 597.29
\2 588.42 2 625.99 888.77 1 026.49 832.89 1132.03
Y
1809.31 2417.52 1533.70 1654.36 1110.62 1431.05
2 441.66 3837.96 2625.76 2470.06 1 588.40 1 524.03 1651.48 1989.61
v
1461.90 1705.17 1374.82 1851.13 837.93 1122.52
1604.23 1722.35 1715.27 1602.40 1600.18 1957.08 1076.15 1230.77
2 372.88 2505.32 2 610.25 2140.99 2 801.35 4.322.33 2409.34 2976.95
3 160.00 4235.00 1857.14 226607 2 080.76 2502.38 1 462.00 2196.52
2037.39 3497.27 5725.37 7919.98 2 298.24 2073.68 1756.41 2339.54
Cuadro E Cuadro I

CHILE: TASAS DE DESEMPLEO ABIERTO EN EI. MEXICO: TASAS DE PARTICIPACION DE LA PO-
GRAN SANTIAGO, CONCEPCION-TALCAHUANO Y BLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA EN LA

LOTA-CORONEL, 1960-1971 POBLACION TOTAL, POR SEXO Y EDAD,
(Porcentajes de la poblacion econémicamente activa) 1960 Y 1970
Tasas de desempleo Grupos de 1960 1970
Gran Concepcion- Lota- edad Hombres Mujeres Hombres Mujeres
Santiago  Talcahuano  Coronel
12 a 14 ahos 15.0 4.7 13.2 5.1
%32‘} 2:2 o . 15 a 19 68.2 20.8 51.3 25.0
1952 5.2 20 a 24 91.8 23.0 81.7 29.0
1963 5.1 .. . 25 a 29 94.7 16.9 93.0 21.0
1964 52 L. . 30 a 34 95.9 16.1 95.7 19.0
1965 5.4 35 a 39 96.7 17.1 97.0 19.0
1956 5.3 .. . 40 a 44 96.6 18.3 97.0 19.2
1967 6.1 11.0 12.8 45 a 49 96.3 18.3 97.0 200
1968 6.0 12.0 14.6 50 a 54 95.4 18.1 95.0 19.0
1959 6.2 99 14.2 55 a 59 94.0 17.7 93.0 17.7
1970 7.1 10.1 16.1 60 a 64 91.8 17.0 89.0 17.1
1971 55 9.1 14.2 65 a 69 88.8 15.9 84.0 15.4
70 a 74 84.5 14.4 65.02 11.22
Fuente: Gran Santiago: Universidad de Chile, Institu- 75 afios y mis 72.2 10.1 — —
to de Economia y Planificacién, Ocupacion y desocu-
pacion. Gran Santiago, Promedios anuales de encues-
ta trimestral. Concepcion-Talcahuano, Lota-Coronel: Fuente: 1960: Colegio de México, Dindmica de la Po-
Universidad de Chile, Instituto de Economia y Pla- blacion de México; 1970: CEPAL, sobre la base de
nificacién, Ocupacién y desocupacién, Concepcion- cifras oficiales y fuentes nacionales.
Talcahugno y Lota-Coronel, octubre de 1971, a Corresponde al grupo de edad de 70 afios y més.
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Cuadro J

VENEZUELA: TASA DE PARTICIPACION DE LA
POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA EN LA
POBLACION TOTAL, POR SEXO Y EDAD,

1960 Y 1971
Grupos de 1960 1971
edad Hombres Mujeres Hombres Mujeres

10 a 14 afos 16.1 34 9.7 1.9
15 a 29 62.0 17.9 52.2 22.3
20 a 24 92.1 25.7 91.7 32.3
25 a 34 91.7 23.2 96.8 29.1
35 a 44 98.2 21.6 97.8 25.9
45 a 54 97.2 18.1 96.6 20.3
55 a 64 91.9 134 91.6 12.8
65 afios y mas 70.3 8.3 68.5 7.0

Fuente: 1960: Boletin Demogrdfico Ano 1, Volumen
1I; 1971: Direccién General de Estadistica y Censos
Nacionales, Encuesta de hogares por muestreo, abril
de 1971.

Cuadro K

COSTA RICA: TASAS DE PARTICIPACION DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE
ACTIVA EN LA POBLACION TOTAL, POR SEXO Y EDAD, 1963 Y 1967

1963 1967
Grupos de edad
Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres

12 a 14 anos 19.4 33.6 5.0 17.5 26.1 8.7
15 a 19 48.2 77.8 19.7 47.6 70.5 26.0
20 a 24 584 94.1 24.4 61.2 92.7 31.2
25 a 34 58.2 98.0 19.5 59.9 97.2 24.7
35 a 44 57.6 98.3 17.3 60.1 97.8 23.6
45 a 54 56.0 974 13.8 57.0 94.8 19.2
55 a 64 515 93.0 9.6 50.4 89.4 11.1
65 anos y misa 315 58.9 5.0 29.7 54.3 5.9

Total 49.6 83.7 16.0 50.2 80.1 21.2

Fuente: PREALC, basindose para 1963 en datos de la Direccién General de FEstadistica y Censos, Censo de
Poblacién, 1963, y para 1967 en informacién de la Direccién General de Estadistica y Censos, Encuesta de
hogares por muestreo, julio de 1966 a julio de 1967.

a Incluye edad desconocida.
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Cuadro F

COLOMBIA: TASA DE DESEMPLEO ABIERTO EN ALGUNAS CIUDADES PRINCIPALES, 1963-1969
(Porcentajes de la poblacion econdmicamente activa)
Bo Me- . Barran- V9% Bo- Me- . Barran- O-tms
. Cali ; ciu- . . Cali K ciit-
gotd dellin quilla ded gotd dellin quilla dades
1963
Marzo 8.4 — —_ -— Septiembre 9.6 —_ — —_ —
Junio 8.7 — — _— Diciembre 9.2 —_ — 16.0 —
Septiembre 7.4 — — —
Octubre — — — — 9.9a 1967
Noviembre — 128 -— — — E — 109 — _— —
Diciembre 7.1 — — — 8.92 Mr;?;; — — - — —
Abril 161 — — — —
1964 Mayo — — 149 — 131
Marzo 6.7 13.6 — — 8.68 Junio 12.7 —_— —_ — —_
Junio 72 — — — 6.9 Septiembre 10.6 — — — —
Julio — 13.6 —_ —_— — 9.8d
Septiembre 74 — — — 8.52 Octubre — 14.5 — 18.4 17.4e
Noviembre — 113 — —_ — 10.8f
Diciembre _— —_ — — 8.32
1968
1965 Marzo 13.5 — - —
Marzo 9.2 12.0 13.2 — — Mayo — 14.9 — —
Junio 8.8 — —_ — — Junio 11.6 — — — 9.9z
Julio — 10.7 — — —_ Septiembre 11.2 — —_— —_—
Septiembre 9.7 — 11.8 — — Diciembre 9.8 — — — —
Noviembre — 9.7 — —
Diciembre 8.0 — — — — 1969
Marzo 11.0 — —_ — —
1966 Abril — — — — 15
Marzo 10. 10.6 — — — Junio 11.6 — — — —
Junio 11.6 — — — — Julio — — — — 8.52
- Julio 115 — —_ —_ Septiembre 8.9 — — —_ —
Agosto — — — 11.0v Diciembre 6.91 — — — —

Fuente: OIT, Hacia el pleno empleo, op.
arrollo Econémico, Universidad de los

cit., pags. 391 y 392, sobre las bases de: Centro de Estudios sobre Des-
Andes; Centro de Investigaciones Econémicas (CIE), Universidad de

Antioquia; Centro de Investigaciones sobre Desarrollo Econémico (CIDE), Universidad del Valle; Departa-

mento de Investigaciones Econémicas (DIE), Universidad del Atldntico.

a Girardot; ® Pereira; ¢ Ibagué; ¢ Bucaramanga; ¢ Manizales; { Popayin; & Cicuta; » Barrancabermeja; 1 Re-
sultado provisional.
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1.AS TENDENCIAS DE LA POBLACION EN EL DECENIO DE 1960
Y SUS REPERCUSIONES SOBRE EL DESARROLLO

por César Peldez y George Martine*

I. INTRODUCCION

No cabe duda de que en el transcurso de las 1l-
timas décadas la poblacién de América Latina ha
experimentado cambios importantes en su patrén
y tasa de crecimiento y su distribuciéon geogra-
fica. En vista de la magnitud de estos cambios y
su probable significacion para las diferentes op-
ciones de desarrollo de la regién, el presente es-
tudio intenta evaluar la estructura y la dinamica
de la poblacidn en el periodo 1960-1970. Con este
proposito se analizaran las siguientes tendencias y
temas en el orden que se indica: el crecimiento
demografico durante el decenio de 1960; los com-
ponentes del crecimiento demogréfico (fecundi-
dad, mortalidad y migracién internacional) ; las
perspectivas futuras de crecimiento; la urbaniza-
cidén y la distribucién espacial; las migraciones
internas; poblacién y desarrollo, y politicas de-
mograficas.

Los analisis y el material que se presentan se
basan en gran parte en la informacién que pro-
porcionan los censos de 1960 y 1970, o a falta
de ellos, en fuentes, proyecciones y estimaciones
oficiales.

1. El crecimiento demogrifico en el decernio de

1960

El crecimiento sin precedentes que ha experimen-
tado la poblacién de muchos paises latinoameri-
canos y la regién en su conjunto en los altimos
decenios es un hecho bien fundamentado. Ade-
més estd muy difundida la idea de que estas tasas
de crecimiento ejercen en cierto modo gran in-
fluencia sobre las diversas opciones de desarro-
llo que se le presentan a la regién aunque afin
no se conoce con exactitud la forma en que las
afectan ni sus consecuencias. En todo caso, €l re-
conocimiento de que existe una relaciéon intima
aunque indeterminada entre ambos fenémenos
hace que el crecimiento demografico sea conside-

* Los autores son actualmente funcionarios de la Di-
visibn de Desarrollo Social de la Comisién F.conémica
para América Latina.
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rado un problema apremiante en la actual co-
yuntura latinoamericana.

Lo primero que cabe preguntarse es si durante
el decenio’ de 1960 se' mantuvieron las tendencias
registradas anteriormente hacia tasas y niveles
cada vez méas altos de crecimiento demografico,
o sl es posible detectar indicios de disminucién o
inversion de esas tendencias. En cifras absolutas,
la poblacion de América Latina aumenté de 210
millones en 1960 a 279 millones en 1970. (Véase
el cuadro 1.) Este incremento de 69 millones de
personas (comparado con el de 50.5 millones del
decenio anterior), representa un aumento de casi
un tercio de la poblacién total al comienzo del
decenio y constituye por si solo una masa de po-
blacién algo mayor que la que habitaba la region
a comienzos de siglo. No es de extrafiar que el
incremento absoluto por paises se correlacione
con el tamafio de sus poblaciones a comienzos del
decenio, pero cabe sefialar que el 55% del au-
mento total correspondié a sélo dos paises: Bra-
sil y México.

Fl ritmo de crecimiento medio anual de la po-
blacién latinoamericana en su conjunto experi-
mentS un aumento insignificante durante el de-
cenio, pues pasé de poco menos de 2.9% en 1960,
a una cifra apenas superior en 1970, Un analisis
de la tendencia a largo plazo (véase el cuadro 2)
confirma que en el decenio de 1960 se mantuvo
la tendencia a una elevacion constante de la tasa
de crecimiento registrada desde 1930.! Sin em-
bargo, tiene cierta significacién el hecho de que
el decenio de 1960 se haya caracterizado por una
desaceleracién de las tasas de crecimiento demo-
grafico, lo que adquiere considerable importancia
en un analisis de tendencias de largo plazo. El
examen méis detenido de estas tendencias y su pro-
yeccién hacia el futuro pareceria indicar que

! La aparente estabilizacién momentinea de las tasas
de crecimiento en los periodos 1955.1960 y 1960-1965
sugerida en el cnadro 2, obedece probablemente a cam-
bios en la estructura de la poblacién por edades y a la
disminucién de la inmigracién extranjera en paises co-
mo Argentina, Brasil y Venezuela, mas que a la inte-
rrupcién de la tendencia a largo plazo.
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Cuadro 1

AMERICA LATINA: POBLACION POR PAISES, 1920-1970

Pais 1920 1925 1930 1935 1940 1945 1950 1955 1960 1965 1970
Argentina 8861 10 358 11 896 13 044 14169 15 390 17 085 18 908 20 850 22545 24 352
Bolivia 1918 2022 2153 2314 2508 2740 3013 3322 3 696 4136 4658
Brasil 27 404 30 332 33568 37150 41 233 46 126 52 326 60 586 70327 80 954 93 245
Colombia 6057 6 669 7350 8147 9077 10 202 11629 13516 15877 18 692 22160
Costa Rica 421 456 499 551 619 717 849 1020 1249 1494 1736
Cuba 2950 3364 3837 4221 4.566 4932 5520 6133 6819 7553 8341
Chile 3783 4084 4424 4778 5147 5556 6058 6823 7683 8 691 9717
Ecuador 1898 2009 2160 2352 2 586 2863 3225 3709 4323 5098 6028
El Salvador 1168 1301 1443 1531 1633 1753 1922 2210 2512 2917 3441
Guatemala 1450 1532 1771 1996 2201 2 596 3024 3450 3965 4581 5282
Haitl 2124 2260 2422 2610 2825 3085 3380 3727 4138 4633 5229
Honduras 783 862 948 1027 1119 1236 1389 1581 1849 2182 2583
Meéxico 14500 15 204 16 589 18 089 19815 22 841 26 640 30798 36 046 42 696 50718
Nicaragua 639 687 742 809 893 999 1133 1292 1501 1745 2021
Panama 429 464 502 524 595 675 765 882 1021 1197 1406
Paraguay 699 785 830 988 1111 1213 1337 1526 1740 2041 2419
Pert 4 862 5229 5651 6134 6 681 7285 7968 8790 10 024 11 649 13 586
Republica Dominicana 1140 1258 1400 1567 1759 2002 2303 2673 3129 3671 4 348
Uruguay 1391 1540 1704 13836 1947 2 060 2198 2 366 2542 2718 2 889
Venezuela 2408 2 650 2950 3300 3710 4335 5330 6 405 7741 9112 10 755
Subtotal (20 paises) 84 885 93 066 100 889 112 968 124 104 138 606 157 094 179717 207 032 238 205 274914
Otros paises de la regién
Barbados 155 156 159 168 179 194 211 227 233 245 254
Guyana 295 302 309 325 344 376 423 486 564 648 745
Jamaica 855 922 1009 1108 1212 1298 1385 1489 1629 1790 1996
Trinidad y tabago 389 390 405 451 510 566 632 721 831 973 1067
Total otros paises 1694 1770 1882 2052 2245 2434 2651 2923 3 257 3656 4062
Total 86 579 94 836 104771 115020 126 439 141 040 159 745 182 640 210 289 241861 278976

Fuente: CELADE, Boletin Demogrdfico, No. 10, julio de 1972,



Cuadro 2
AMERICA LATINA: TASAS DE CRECIMIENTO DEMOGRAFICO, POR PAISES, 1920-1970

Pai 1920- 1925- 1930- 1935- 1940- 1945- 1950- 1955- 1960-  1965-
as 1925 1930 1935 1940 1945 1950 1955 1960 1965 1970
Argentina 3.17 2.81 1.86 1.67 1.67 2.11 2.05 1.98 1.58 1.56
Bolivia 1.06 1.26 145 1.62 1.78 1.92 1.97 2.16 2.29 2.41
Brasil 2.05 2.05 2.05 211 2.27 2.55 297 3.03 2.86 2.87
Colombia 1.94 1.96 2.03 2.19 2.36 2.65 3.05 3.27 3.32 3.46
Costa Rica 1.61 1.82 2.00 2.35 2.98 3.44 3.74 4.13 3.65 3.05
Cuba 2.66 2.67 1.93 1.58 2.55 2.28 213 2.14 2.07 2.00
Chile 1.54 1.61 1.55 1.50 1.54 1.74 2.41 2.40 2,50 2.26
Ecuador 114 1.46 1.71 191 2.06 2.41 2.83 3.11 3.35 3.41
El Salvador 2.18 2.09 1.19 1.30 1.23 2.05 2.51 2.90 3.04 3.36
Guatemala 111 2.94 2.42 1.97 3.36 3.10 2.67 2.82 2.93 2.89
Haitl 1.25 1.39 1.51 1.60 1.78 1.84 195 215 2.28 245
Honduras 1.94 1.92 1.61 173 2.01 2.36 2.62 3.18 3.37 3.43
Meéxico 0.95 1.76 1.75 1.84 2.88 3.12 2.94 3.20 3.45 3.50
Nicaragua 1.46 1.55 1.74 2.00 2.27 2.55 2.66 3.04 3.06 298
Panama 1.58 1.59 0.86 2.57 2.55 2.53 2.89 297 3.23 3.27
Paraguay 2.35 231 2.34 237 1.82 2.01 2.60 2.78 3.24 3.46
Pert 147 1.56 1.65 1.72 1.75 1.81 1.98 2.66 3.05 312
Republica Dominicana 199 2.16 2.28 2.34 2.62 2.84 3.02 3.20 3.25 3.44
Uruguay 2.06 2.04 1.50 1.18 1.13 1.30 148 1.44 1.35 123
Venezuela 193 2.17 2.27 2.37 2.84 3.11 3.99 3.92 3.31 3.37

Subtotal (20 paises) 1.86 203 1.89 191 2.22 2.5¢ 2.73 285 285 291
Otros paises de la regién

Barbados 0.13

Guyana 047

Jamaica 1.52

Trinidad y Tabago 0.05
Subtotal de otros paises 0.88 1.22 1.74 1.82 1.63 1.72 1.97 2.19 2.34 2.13

Total 1.84 2,01 1.88 191 2.21 2,52 271 2.84 2.84 2.90
Fuente: CELADE, Boletin Demogrdfico, N° 10, julio de 1972.

América Latina ha alcanzado, en efecto, su tasa
mas elevada de crecimiento demografico, y que
luego de mantener aproximadamente este mismo
nivel por algunos afios més, dicha tasa empezara
a declinar hacia comienzos del proximo decenio.

Sin embargo, debe tenerse presente, que estas
cifras globales para la regién encubren gran di-
versidad de modalidades nacionales. (Véase el
cuadro 3.) La Argentina y el Uruguay se encuen-
tran en la dltima etapa de la transicién demo-
grafica, y sus tasas de crecimiento, que ya en
1960 se asemejaban a las de muchos paises des-
arrollados, continuaron declinando durante el pe-
riodo hasta llegar en 1970 a niveles de 1.5 y de
1.2%, respectivamente. Cuba y Chile se encuen-
tran asimismo en una etapa de transicién bien
avanzada y sus tasas de crecimiento han bajado
aproximadamente a 2.09% anual en la actuali-

dad.?

? Las tasas de crecimiento natural que figuran en el
cuadro 2 se equiparan con las tasas de crecimiento de-
mogréfico. Se adopté este procedimiento por dos moti-
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Otros tres paises —DBrasil, Venezuela y Costa
Rica— alcanzaron su nivel mas alto de crecimien-
to demografico alrededor de 1960, pero las tasas
respectivas comenzaron a declinar durante el pe-
riodo estudiado. En el Brasil, el cambio fue insig-
nificante, pues su tasa anual de crecimiento bajo
de algo mas de 3.0% en 1960 a poco menos de
2.9% en 1970. En Venezuela la reduccion fue ma-
yor, pero como ella comenzé desde un nivel mu-
cho mis alto, el pais sigue perteneciendo a la ca-
tegoria de alto crecimiento, con una tasa de 3.3%
en 1970. En cambio, €] ritmo de crecimiento de
Costa Rica bajé en forma atin mas marcada en
ese periodo: desde uno de los niveles mas altos
registrados en América Latina descendié a uno
bastante inferior a 3.0%.

vos: primero, es dificil obtener datos cuantitativos sobre
la dimensién de las migraciones internacionales a co-
mienzos y a fines del decenio; segundo, en la gran ma-
yoria de los paises latinoamericanos y en la region en
su conjunto las migraciones internacionales no han te-
nido en realidad efectos apreciables sobre las tasas de
crecimiento durante el periodo.



En los demaés paises (excepto Guatemala, cuyo
crecimiento se mantuvo basicamente estacionario)
las tasas de crecimiento se aceleraron en el pe-
riodo considerado. Bolivia y Haiti se encuentran
en un extremo del continuum, dado que sus ta-
sas de crecimiento en 1960 eran inferiores a las
de los demas paises, con la excepcién de Argen-
tina, Uruguay y Cuba. Durante la dltima década
sus niveles de mortalidad experimentaron un
leve mejoramiento con el resultado de que en
1970 sus tasas de crecimiento demografico alcan-
zaron un nivel moderado (2.5% aproximadamen-
te) que aln estaba bastante por debajo del pro-
medio de la regién. En Panama, Nicaragua, Pertt
y Honduras el ritmo de crecimiento también se
aceler6 moderadamente, y si bien esos paises co-
menzaron el periodo con tasas de crecimiento
mucho mas altas (entre 2.9 y 3.1%) que Haiti y
Bolivia, en 1970 esas tasas fluctuaron entre 3.1 y
3.3%. En Colombia, Ecuador, México y la Repii-
blica Dominicana se produjeron aumentos simi-
lares; en efecto, estos paises comenzaron el pe-

das, que fluctuaban entre 3.2% y 3.3%, para ter-
minarlo con niveles que iban de 3.4% a 3.5%.
No obstante, la aceleraciéon més rapida se regis-
tr6 en Paraguay y El Salvador, pues de un nivel
bastante inferior a 3.0% en 1960 las tasas se ele-
varon por sobre el 3.4% en 1970.

En suma, el examen de las tendencias de las
tasas de crecimiento en el decenio permite estable-
cer seis categorias generales. En dos de esas ca-
tegorias las tasas de crecimiento declinaron, en
tanto que en las cuatro restantes se aceleraron.
Las tendencias van desde una considerable dis-
minucién en paises que ya tenian bajas tasas de
crecimiento al iniciarse el decenio, hasta aumen-
tos apreciables en paises que comenzaron el pe-
riodo con altas tasas y lo terminaron con un rit-
mo de crecimiento alin més acelerado. La resul-
tante de estas tendencias compensatorias para el
conjunto de la regién es practicamente el estan-
camiento de las tasas de crecimiento en los nive-
les elevados que antes tenian. El examen de los
componentes del crecimiento que se hace en los

riodo con tasas de crecimiento anual mis eleva- parrafos siguientes proporcionard una base me-

Cuadro 3
AMERICA LATINA: CRECIMIENTO NATURAL, NATALIDAD Y MORTALIDAD, POR PAISES, 1960-1970

Tasa media anual

Tasa bruta de Tasa bruta de

Poblacién de crecimiento natalidad mortalidad
Pai 1970 natural . .
als (e meiles) (por mil) (por mil) (por mil)

1960 1970 1960 1970 1960 1970
Argentina 24 352 1.66 1.52 23.3 229 6.7 7.7
Bolivia 4 658 2.30 2.46 44.0 43.8 21.0 19.2
Brasil 93 245 3.03 2.88 39.8 37.3 9.5 8.5
Colombia 22160 3.29 3.51 45.0 44.0 12.1 8.9
Chile 9717 2.45 1.96 38.3 274 13.8 7.8
Ecuador 6028 3.23 3.41 46.0 45.0 13.7 10.9
Paraguay 2419 2.95 3.53 45.0 45.0 15.5 9.7
Pert 13 586 2.85 3.14 43.0 41.0 14.5 9.6
Uruguay 2 889 1.39 1.21 22.0 211 8.1 9.0
Venezuela 10 755 3.59 3.26 43.4 40.6 7.5 8.0
Costa Rica 1736 3.89 2.92 48.0 345 9.1 5.3
El Salvador 3441 2.81 3.44 47.6 46.7 19.5 12.3
Guatemala 5282 2.88 2.88 47.6 425 18.8 137
Honduras 2583 3.12 3.30 46.7 48.3 15.5 15.3
Nicaragua 2021 3.05 3.12 47.0 46.4 16.5 15.2
Panama 1406 3.10 3.26 42.1 39.8 111 7.2
México 50718 3.32 3.50 45.0 44.0 11.8 9.0
Cuba 8341 2.42 2.00 315 28.0 73 8.0
Haiti 5229 2.20 2.54 44.0 44.0 22.0 18.6
Reptiblica Dominicana 4348 3.22 3.51 49.1 48.3 16.9 13.2
Subtotal (20 paises) 274914 290 291 40.1 382 11.1 9.2
Otros paises de la

regién® 4062

Total 278 976

Fuente: Estimaciones basadas en datos censales y estadisticas vitales, y en proyecciones tomadas de CELADE,
Boletin Demogrdfico, N° 10, julio de 1972.
2 Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago.
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jor para evaluar las tendencias futuras méas pro-

bables.

2. Componentes del crecimiento demogrdfico

Si bien las informaciones sobre la evolucién del
crecimiento demografico inspiran suficiente con-
fianza, las relativas a los componentes del creci-
miento —fecundidad, mortalidad y migraciones
internacionales— estdn por su naturaleza mas
sujetas a especulaciones. Los datos disponibles
permiten formular estimaciones generales que
pueden complementarse con estudios de casos méas
concretos para los paises que disponen de infor-
maciones mas detalladas, pero debera tenerse pre-
sente el cardcter muy provisional de las cifras.

a) Tendencias de la fecundidad

La tasa de natalidad correspondiente a la re-
gibn en su conjunto disminuyé ligeramente, de
cerca de 40 por mil en 1960 a poco mas de 38
por mil en 1970. (Véase el cuadro 3.) La reduc-
cion de estas tasas en el decenio, sin ser igual en
todos los paises, se observa practicamente en to-
dos ellos. Chile y Costa Rica, cuyas tasas brutas
anuales de natalidad bajaron de 38 y 48 por mil
a 27 y 37 por mil, respectivamente, entre 1960 y
1970, son los que muestran la declinacién maés
pronunciada.

Disminuciones menos marcadas pero aprecia-
bles se registraron también en Cuba, Brasil, Vene-
zuela y Panama. Es probable que la disminucion
de las tasas de natalidad de América Latina sea
atribuible en gran parte a las reducciones expe-
rimentales en este grupo de paises.

En Argentina y Uruguay las tasas de natalidad
declinaron levemente con respecto a su bajos ni-
vales de comienzos del decenio. Para la mayoria
de los demds paises nuestras estimaciones indica-
rian una disminucién muy leve, tan leve en rea-
lidad que cabe suponer que se trata mas bien de
fluctuaciones en torno a un nivel que de un in-
dicio de que las tasas de natalidad vayan a bajar
apreciablemente,
~ En suma, en América Latina la fecundidad ha
mostrado en el decenio de 1960 una gran hete-
rogeneidad, tanto en el nivel como en la magni-
tud de los cambios. En general, Ios niveles de fe-
cundidad continfian siendo muy elevados y como
se espera que declinen tarde o temprano, conven-
dria detenerse a examinar brevemente en qué
forma se esta efectuando esa reduccién en deter-
minados paises, A este respecto merecen atencién
preferente los casos de Brasil y Costa Rica, el
primero por su gran gravitacion sobre la confi-
guraciéon global, y el segundo porque reciente-
mente ha experimentado una transformacién de-
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mografica que muchos otros paises podrian imi.
tar en los decenios venideros.

En el Brasil, las informaciones de los filtimos
cuatro censos relativos al niimero de nifios naci-
dos vivos por cada mujer permiten analizar el
comportamiento de la fecundidad en los tres alti-
mos decenios. Segiin esas informaciones, la tasa de
natalidad bajé de 45.7 por mil en 1940 a 39.8
por mil en 1960 y a 37.3 por mil en 1970. En.
tretanto, la tasa bruta de reproduccién bajo de
2.80 en 1940-1950 a 2.61 en 1960-1970.2 Esa dis-
minucion, a pesar de ser significativa, desde el
punto de vista de las tendencias de largo plazo
contintia siendo relativamente pequefia. Ademas
el nimero de nifios nacidos en 1970 fue superior
en 25% al de 1960 y duplicé al de 1940. Por
otra parte, si la tasa de natalidad de 1940 se hu-
biera mantenido hasta el presente, en 1970 el ni-
mero anual de nacimientos habria superado en
méas de 700000 a las cifras efectivas estimadas
para ese afio.

Estas tendencias globales registradas en el Bra- =
sil son, evidentemente, el resultado neto de las va-
riadas evoluciones que se observan en las diferen-
tes regiones, grupos sociales e individuos. Las ci-
fras correspondientes a la tasa de fecundidad por
cohorte (véase el cuadro 4) muestran que la de-
clinacién de la tasa de natalidad en la poblacién
total del pais puede atribuirse principalmente a
la reduccién de la fecundidad en todos los grupos
de edades excepto en el de 25 a 29 afios, que ex-
periment6 un leve aumento. Estas tendencias
coinciden con la modalidad clasica de reduccion
de la fecundidad por grupo de edad y tentativa-
mente podrian interpretarse como resultantes del
leve aumento en la edad media al casarse y del
uso mas extendido de pricticas de control de la
natalidad, especialmente en la segunda mitad del
ciclo reproductivo.

En €l plano regional, durante 1960-1970 la fe-
cundidad disminuy6, aunque no en la misma pro-
porcién, en cuatro de las cinco grandes regiones
fisiograficas. La regién norte, escasamente po-
blada, fue la dnica que experimenté un incre-
mento, y hacia 1970 tenia la méis alta tasa de fe-
cundidad, estandarizada por edades, de todas las
regiones. La disminucién fue mayor en el sudeste,
es decir, precisamente en la region que ha tenido
desde hace mucho tiempo el mas alto nivel de
desarrollo socioeconémico del pais y que ya en
1960 tenia un nivel de fecundidad inferior al del
resto del pais. Por el contrario, la regién fron-
teriza de} centro-oeste tenia los niveles mis altos
de fecundidad en 1960, pero éstos experimentaron
un descenso significativo durante el decenio, en

3 Cifras tomadas de Carmen Arretx, Revisién de las
estimaciones de la fecundidad del Brasil a base de los
censos de 1940, 1950, 1960 y 1970, CELADE, S/66/25.
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Cuadro 4

PROMEDIO DE NINOS NACIDOS VIVOS DE MUJERES BRASILENAS, POR EDAD Y REGION FISIOGRAFICA, 1960 Y 1970
Categorias de Brasil Norte Nordeste Sudeste Sur Centro Sur
edad 1960 1970 1960 1970 1960 1970 1960 1970 1960 1970 1960 1970

15-19 129 12.4 15.3 21.6 14.4 14.6 115 8.9 11.3 13.3 17.6 174
20-24 128.2 100.6 147.7 142.7 135.7 113.3 119.5 82.8 1274 103.0 149.6 134.4
25-29 220.8 240.7 259.6 284.4 237.5 277.8 201.9 206.5 221.4 241.9 263.6 283.8
30-39 433.6 415.0 483.3 515.3 5123 492.6 376.4 356.5 420.1 4114 487.5 459.9
40-49 563.3 525.8 598.7 634.1 653.0 634.9 496.4 446.3 553.0 532.7 632.7 570.1
50 y mas 575.4 548.9 558.0 659.5 612.8 628.1 544.4 488.6 574.4 553.2 649.0 593.4
Promedio de nifios

nacidos vivos 323.3 307.7 334.1 346.4 358.8 354.7 298.1 274.8 3144 303.2 342.2 317.1
Promedio de nifios

nacios vivos estandarizado

seglin la edad 347.6 330.6 365.1 404.2 3875 386.5 316.2 286.5 343.1 332.6 394.3 366.5

FuenTE: Para 1960, Operacion Muestra de Censos (OMUECE), CELADE, Programa de Tabulaciones Bdsicas, Brasil, cuadro 31; para 1970, IBGE, VII Recensa-
mento Geral, 1970, Tabulagées Avancadas do Censo Demografico, Resultados Preliminares, cuadro 13.



tanto que en la region sur la reducciéon fue me-
nor partiendo de niveles iniciales méas bajos. La
regién nordeste, que es la menos privilegiada,
practicamente mantuvo sus altos niveles durante
el periodo, pues en ella la disminucién fue insig-
nificante. En suma, dejando de lado la regién
norte, cuyos patrones de fecundidad difieren ra-
dicalmente de los del resto del pais, la disminu-
cién de la fecundidad en el Brasil en el decenio
de 1960 estuvo en relacién directa con el grado
de modernizacién y el dinamismo de las econo-
mias regionales respectivas.

Si se tiene presente que en el Brasil siempre
han imperado las politicas poblacionistas y que,
como se verd en las secciones posteriores de este
trabajo, el respaldo piblico y privado a los pro-
gramas de planificacion de la familia tiene poca
influencia relativa, la reduccién de la fecundi-
dad por grupos de edad y por regiones simple-
mente refleja el resultado del conjunto de inicia-
tivas individuales simultineas de control de la
fecundidad. Grosso modo, la reduccién de la fe-
cundidad puede atribuirse a la influencia combi-
nada de la rapida urbanizacién, la difusién de la
educacién y al efecto de la sociedad de consumo
que actia de un modo u otro sobre un sector ca-
da vez mas amplio de la poblacién, por lo menos
de la urbana.

Estas influencias, en conjunto, hacen que una
proporcién atn pequefia, pero cada vez mayor,
de matrimonios se den cuenta de que, ante una
gran disminucidén de la mortalidad, la procreacion
irrestricta les impediria cumplir sus nuevas aspi-
raciones. Ademés, aunque las informaciones so-
bre las diferencias de fecundidad por lugares de
residencia urbana o rural o por estratos socio-
econémicos son todavia incompletas, puede afir-
marse que la tasa de fecundidad de las personas
nacidas en zonas urbanas suele ser inferior a la
del resto de la poblacién, y que existe una rela-
ci6én inversa entre clase social y fecundidad. Da-
da la elevada proporcién de la poblacién total que
corresponde a los estratos socioeconomicos inferio-
res, las futuras reducciones de los niveles de fe-
cundidad dependeran en gran medida del com-
portamiento reproductivo de la poblacién de esos
estratos.

En contraste con la reduccién lenta y gradual
de la tasa de natalidad en el Brasil, la de Costa
Rica experimenté una de las disminuciones mas
abruptas observadas en el mundo occidental. El
caso de Costa Rica reviste particular interés por-
que sugiere que, asi como el descenso de la mor-
talidad fue mucho més acelerado en los paises
subdesarrollados que en los paises desarrollados,
otro tanto podria ocurrir con el descenso de la fe-
cundidad, en determinadas circunstancias. La tasa
de natalidad de Costa Rica en el decenio de 1950
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Grafico I

COSTA RICA: TASAS DE NATALIDAD, MORTALL
DAD E INCREMENTO DE LA POBLACION,
1925-1970
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Fuente: Ricardo Jiménez J., Estadisticas Demogrdfi-
cas de Costa Rica, Asociacién Demogrifica Costarri-
cense, San José, Costa Rica, 1970, cuadro 2 pdg. 6.

llegd casi a los niveles mas altos conocidos y en
1960 todavia alcanzaba al 48 por mil. (Véase el
grafico 1.) En los primeros afios del decenio de
1960 decliné gradualmente, pero en el segundo
quinguenio lo hizo a un ritmo tan acelerado que
en 1970 habia bajado aproximadamente a 35.0
por mil, lo que equivale a una reduccién de 30%
en ese intervalo.

Por los defectos de que adolecen las estadisti-
cas latinoamericanas, cabe suponer de inmediato
que la causa de esa disminucién tan marcada po-
dria deberse a mala informacién.* Sin embargo,
en este caso pueden descartarse los errores de
medicién, porque se reconoce que en general
las estadisticas vitales de Costa Rica son com-
pletas, y los calculos realizados con los datos no
muestran ningiin error importante.

¢ Cual fue entonces la causa de esta repentina
disminucién de la tasa de fecundidad? En primer
lugar, el analisis de esas tasas estandarizadas se-
giin la edad indica que la disminucién no puede
atribuirse a cambios en la composicion por eda-
des de la poblacién femenina en edad de procrear.
Ademés, muestra que en Costa Rica la fecundi-
dad decliné en todos los grupos de edades y que
el descenso fue mayor precisamente en el grupo

* El andlisis que se hace a continuacién se basa en
gran medida en los trabajos presentados al Quinto Se-
minario Nacional de Demografia (Costa Rica, septiem-
bre de 1970) y especialmente en el trabajo de Miguel
Gémez B., El rdpido descenso de la fecundidad en Costa
Rica, pags. 271 a 308.



de 20 a 34 afios lo que contrasta con el patrén
clasico observado en las primeras etapas del des-
censo de la fecundidad segiin el cual la disminu-
cién que experimenta la actividad procreadora de
la mujer en la segunda mitad del ciclo reproduc-
tivo sc compensa con un pequefio incremento de
la del grupo de 20 a 29 afios de edad. Esto quie-
re decir que la disminucién de la fecundidad en
Costa Rica ha sido més concentrada que en el
patrén clasico, y por lo tanto, sean cuales fueren
los factores sociopsicolégicos que estan contribu-
yendo a modificar los valores y actitudes con res.
pecto al tamafio de la familia, ellos estan ejercien.
do gran influencia en todos los grupos de edades,
acelerando de ese modo la reduccién general.

En segundo lugar, en el periodo en estudio
bajé levemente la edad media en que las parejas
contraen matrimonio, y también, la tasa bruta de
nupcialidad, Sin embargo, los calculos realizados
utilizando tasas estandarizadas por edades mues-
tran que menos de la cuarta parte de la reduc-
cién total podria atribuirse a cambios en el pa-
trén de nupcialidad. En todo caso, los cambios
stibitos en ese patrén serfan también el reflejo
de modificaciones en los valores y actitudes con
respecto al tamafio de la familia. Por consiguien-
te, cabe concluir que la rapida disminucién de
la tasa de natalidad en Costa Rica es atribuible
en gran medida a un cambio real en los valores
relativos al tamafio de la familia, a la mayor difu-
sién de las practicas de control de la natalidad en
importantes sectores de la poblacién que estin
en edad de procrear y, posiblemente, a la aplica-
¢ién de métodos modernos mas eficaces.

En afios recientes se ha intensificado notable-
mente el respaldo del Gobierno de Costa Rica a
las actividades de planificacién de la familia, y
esto induce a pensar en una relacién causal entre
ese apoyo y la disminucién de la fecundidad. Sin
embargo, los hechos probarian lo contrario, ya
que la asistencia oficial s6lo comenzé en gran es-
cala después de iniciado ese brusco descenso. En
vista de que hay una disposicién favorable hacia

la planificacién de la familia, cabe suponer que
la accién del gobierno contribuira significativa-
mente a que continiien las tendencias actuales, e
influira particularmente en las mujeres de 30 y
mas afios que ya tienen todos los hijos que de-
sean, pero que por problemas materiales o de edu-
cacién no habrian podido controlar de otro modo
el nimero o el espaciamiento de su prole. Sin em-
bargo, es importante destacar el hecho de que la
natalidad inicié su descenso en Costa Rica des-
pués de que el pais habia alcanzado un nivel mo-
deradamente elevado de desarrollo econémico y
social en relacién con otros paises de la region, y
paralelamente a otras manifestaciones del proceso
de desarrollo, como la reduccién de la mortalidad
general e infantil, el mejoramiento del nivel de
educacion, la expansién de los medios de comu-
nicacién de masas, ete. (Véase el cuadro 5.)

Este anélisis de la situacién de Costa Rica po-
dria sugerir que la misma declinacién rapida
podria ocurrir en otros paises o subregiones, siem-
pre que se combinasen adecuadamente actitudes
favorables y mejores niveles de vida. Pero seria
arriesgado hacer predicciones basindose en esta
sola experiencia, dado el tamafio tan pequefio y
las peculiaridades de esta nacién,

b) Tendencias de la mortalidad

Entre 1960 y 1970 la tasa bruta de mortalidad
de América Latina bajé gradualmente, de 11 a 9
por mil. (Véase de nuevo el cuadro 3.) Esta re-
duccién fue inferior a la de los decenios prece-
dentes, como era de esperar dados los bajos ni-
veles que tenfan muchos paises a comienzos del
periodo. En efecto, las tasas brutas de mortalidad
de América Latina son en la actualidad practi-
camente iguales a las de los Estados Unidos o el
Canadi, e inferiores a las de Europa septentrio-
nal u occidental, cuya poblacién es evidentemente
mas vieja que la de América Latina,

Las diferencias en los niveles de mortalidad
que existen entre los paises latinoamericanos son

Cuadro 5

COSTA RICA CASOS NUEVOS Y CONTROL EN CLINICAS PUBLICAS Y
PRIVADAS DE PLANIFICACION FAMILIAR, 1966-1970

Total Privadas Piblicas
Afio
Total Nuevos Control Nuevos Control Nuevos Control

1966 6 645 6 645 . 6 645 .

1967 10 793 4810 5983 4810 5980 L .
1968 27 254 10 238 17016 4215 9106 6023 7910
1969 46 662 12 753 33909 2 002 6574 10 751 27 335
1970 33 960 7391 26 569 11148 4467 6243 22102

FuenTE: Véase el cuadro 1.
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tan notables como las anotadas antes con respec-
to a la fecundidad. Ademas, si se dispusiera de la
informacién pertinente seguramente se veria que
también existe gran heterogeneidad entre las di-
ferentes regiones de cualquier pais. No obstante,
puede apreciarse nitidamente que con el tiempo
tienden a converger, a medida que el mejoramien-
to de los métodos de control de las enfermedades
epidémicas y parasitarias hace bajar significati-
vamente las tasas de mortalidad de los paises me-
nos desarrollados, y el envejecimiento de la po-
blacion en los paises mas avanzados tiende a in-
vertir la tendencia a la disminucion que los ha ca-
racterizado en periodos anteriores. Ello explica
que las tasas brutas de mortalidad de Argenti-
na, Uruguay y Cuba subieran levemente en el
periodo estudiado.® En los paises restantes esas
tasas declinaron a un ritmo que varié funda-
mentalmente segin el nivel de comienzos del
periodo. Con todo, en varios paises, especial-
mente Bolivia, El Salvador, Guatemala, Hon-
duras, Nicaragua, Haiti y la Repliblica Domini-
cana la mortalidad continta siendo elevada, lo
que evidentemente refleja su menor desarrollo re-
lativo. Sin embargo, puede esperarse que este ni-
vel continte bajando en los decenios venideros,
mejore o no significativamente el nivel general
de bienestar socioeconémico.

Las comparaciones de tasas brutas de mortali-
dad entre paises o regiones estan sujetas a distor-
siones por las diferencias que existen en la com-
posicién por edades, razén por la cual es prefe-
rible utilizar la esperanza de vida al nacer. Sin
embargo, la mayoria de las estimaciones sobre la
esperanza de vida se refieren a periodos quinque-
nales, lo que hace dificil presentar informacién
para el comienzo y el fin del decenio. En todo
caso, la esperanza de vida de los varones aumentd
de 54.9 a 58.9 afos y la de las mujeres de 60.2 a
63.6 afios entre 1960-1965 y 1965-1970. (Véase
el cuadro 6.) En el periodo de 1965 a 1970 la
esperanza de vida de los varones era en siete pai-
ses de mas de 60 afios, y en cuatro, inferior a 50
afios. Para las mujeres era superior a 70 afios en
la Argentina y el Uruguay, entre 60 y 70 en ocho
paises e inferior a 50 en Haiti y Bolivia. El in-
dice correspondiente a los varones variaba en 23
afios entre los paises que tenian la més alta y la
mas baja mortalidad (Uruguay y Haiti) y el co-
rrespondiente a las mujeres mostraba una dife-
rencia de 27 afios entre el Uruguay y Bolivia.

Para la regién en su conjunto, se estima que la
esperanza de vida al nacer en el periodo 1965-
1970 era de alrededor de 61 afos, bastante mas

® Las cifras mostrarian también un ligero aumento
en Venezuela, pero es probable que éste se deba a la
exclusion de las migraciones internacionales de los
céleulos.
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Cuadro 6

AMERICA LATINA: ESPERANZA DE VIDA POR
PAfS Y POR SEXO, 1960-1965 Y 1965-1970

Varones Mujeres
1960-  1965- 1960-  1965-
1965 1970 1965 1970
Argentina 62.6 64.4 69.3 720
Bolivia 42.8 45.2 48 458
Brasil 55.9 58.9 60.6 63.8
Colombia 54.8 56.3 579 59.6
Chile 55.6 58.7 61.4 64.1
Ecuador 52.9 56.2 55.7 59.2
Paraguay 55.4 58.8 59.3 62.7
Pert 52.6 56.5 55.4 59.5
Uruguay 65.1 66.3 70.7 72.6
Venezuela 59.4 62.5 62.6 65.7
Costa Rica 62.0 65.0 64.9 67.8
El Salvador 49.3 53.2 52.5 57.7
Guatemala 48.0 50.3 494 53.6
Honduras 44.9 45.6 48.7 51.2
Nicaragua 60.4 62.5 62.5 64.1
Panami 44.3 49.2 46.6 51.2
México 58.8 61.3 61.6 64.4
Cuba 62.6 64.9 660 687
Haiti 41.0 43.2 43.0 462
Republica Dominicana 48.4 504 50.9 53.7
Subtotal (20 paises) 54.9 58.9 60.2 63.6
Otros paises de la
regiona
Barbados 67.2 71.4
Guyana 61.1 65.7
Jamaica 64.9 69.3
Trinidad y Tabago 63.8 67.6

FuentE: Carmen Arretx y José Pujol, La mortalidad en
América Latina en el periodo 1965-1970 y Jack Ha-
rewood, “El nivel de mortalidad por sexo y edad en
el Caribe Britanico en 1965”, en Conferencia Lati-
noamericana Regional de Poblacién, México 1970,
vol. 1, pag. 30-35 y 46-41. Jorge Somoza. “Mortality
in Latin America, present level and Projections”, In-
ternational Population Conference, Londres 1969, vol.
I1, pags. 889-902.

1964-1966.

»

alta que la de 43 afios estimada para el Africa o
la de 49 afios estimada para los paises menos des-
arrollados del sur de Asia, pero todavia bastante
inferior a la de 70 afios que se observa en las re-
giones mas desarrolladas del mundo.® Se ha cal-
culado que si América Latina hubiera alcanzade
el nivel de mortalidad que prevalece en los paises
desarrollados, el nlimero de defunciones en 1965-

® Naciones Unidas, La situacién demogréfica en el
mundo en 1970, Estudios demograficos N° 49, Nueva
York, 1972 ST/SOA/Serie A/49.



1970 habria sido de 1.3 millones en lugar de 2.5
millones.”

La esperanza de vida al nacer se correlaciona
intimamente con la incidencia de la mortalidad
en los primeros cinco afios de vida; cuanto mas
elevada sea la mortalidad en un pais, mayor sera
la proporcién de muertes entre los nifios peque-
fios. Se ha estimado asi que de los 2.5 millo-
nes de defunciones ocurridas en América Latina
entre 1965 y 1970, un millén correspondié a
menores de cinco afios. Si la mortalidad hubie-
ra sido igual a la de los paises desarrollados, so-
lamente habrian fallecido 300 000 & nifios meno-
res de cinco afios en lugar de un millén. O sea, la
supermortalidad de las regiones en desarrollo
afecta principalmente al grupo de edad mas joven.

Los niveles de mortalidad, sea que se midan
por la esperanza de vida, por las tasas brutas de
mortalidad o por las de mortalidad infantil, va-
rian con la educacién, el grado de urbanizacién,
la ocupacién, etc. Sin embargo, en América La-
tina aun falta, en gran medida, el tipo de infor-
macién necesaria para hacer una investigacién
maés rigurosa de estos temas.

En suma, las investigaciones sobre el patrén
de mortalidad en el Gltimo decenio muestran que
persisten grandes diferencias entre los distintos
paises, y entre la regién en su conjunto por una
parte y los paises desarrollados por otra. Los ni-
veles de mortalidad bajaron en general en el de-
cenio, especialmente en los paises menos avanza-
dos que tenfan una mortalidad més alta, pero este
avance no fue tan importante como en decenios
anteriores ni basté para que varios paises y regio-
nes abandonaran su condicién de “zonas de alta
mortalidad”.

¢) La migracién internacional

Aunque la informacién que se posee sobre las
corrientes migratorias internacionales hacia Amé-
rica Latina o entre los paises latinoamericanos en
el decenio de 1960 es incompleta, todo parece in-
dicar que se acentuaron en ese periodo las ten-
dencias hacia la disminucién de la inmigracién
europea observadas anteriormente. Ademas, es
muy probable que las migraciones internaciona-
les, especialmente las de origen extracontinental,
contribuyeran muy poco durante el decenio al
crecimiento demografico de la regién. Las co-
rrientes migratorias registradas se produjeron
principalmente entre paises contiguos y sus dimen-
siones fueron por lo general insignificantes en

7 Jorge Somoza, “La mortalidad en América Latina”,
Conferencia Latinoamericana Regional de Poblacién,
México, 1970, vol. I, pag. 5.

8 Jorge Somoza, ibid. pag. 5.

comparacién con el tamafio de la poblacién de los
paises hacia los cuales se dirigieron o de donde
procedieron.

3. Perspectivas de crecimiento

Una vez analizados los niveles actuales de los
componentes del crecimiento demografico y sus
tendencias recientes es posible formular algunas
consideraciones generales sobre las tendencias
probables del crecimiento futuro.

Es probable que el ritmo de crecimiento demo-
grafico observado en Ameérica Latina en el de-
cenio de 1960 se mantenga invariable hasta fines
del decenio de 1970, porque la declinacién de las
tasas de mortalidad —que hasta ahora ha sido la
causa de la aceleracién del ritmo de crecimien-
to— serd probablemente pequefia y se compen-
sara cada vez mas al continuar la declinacién gra-
dual de las tasas de fecundidad observada en el
decenio de 1960.

La tendencia prevista para el conjunto de la
region es el resultado neto de las diferentes ten-
dencias registradas en distintos grupos de paises,
que se neutralizan entre si y llevan a pronosticar
que no habra cambios en las tasas de crecimiento
demografico en el préximo decenio.

En primer lugar, el ritmo de crecimiento de-
mogréfico de la Argentina y el Uruguay, que ya
era bastante lento en el decenioc de 1960, conti-
nuard disminuyendo levemente por el efecto com-
binado de la continuacién del reciente descenso de
las tasas de natalidad y del leve aumento de las
de mortalidad, que ya se advertia en ese decenio
como consecuencia del proceso de envejecimiento
de la poblacién.

Un descenso similar, pero de mayor magnitud,
cabe esperar en Costa Rica, Cuba y Chile, donde
las tasas de mortalidad son ya tan bajas que es
poco probable que desciendan mucho mas en el
futuro, pero el margen de disminucién de las ta-
sas de natalidad es mucho mayor que en la Ar-
gentina y el Uruguay,

En un tercer grupo de paises, que incluye a
Brasil, Colombia, Ecuador, Peri, México, Pana-
ma y Venezuela las tasas de crecimiento fluctua-
ran probablemente en el decenio actual en torno a
los mismos niveles observados en la década ante-
rior. Como en esos siete paises vive alrededor del
729% de la poblacion de América Latina, la ex-
plicacién sobre la probable estabilizacién del cre-
cimiento demogrifico en el decenio venidero que
se dio anteriormente para la region tiene espe-
cial validez para este grupo de paises.

El grupo que incluye Bolivia, El Salvador, Gua-
temala, Haiti, Honduras, Nicaragua, Paraguay y
la Repiiblica Dominicana se encuentra en una eta-
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pa anterior de la transicién demografica y por
consiguiente hay muchas posibilidades de que en
estos paises el crecimiento sea mas rapido en el
préximo decenio.

Segiin las previsiones, es dificil que las elevadas
tasas de natalidad que tienen hoy esos paises se
modifiquen considerablemente antes de 1980. Por
otra parte como sus niveles de mortalidad son to-
davia altos y como ellos pueden reducirse con un
gasto o un desarrollo socioeconémico minimos,
cabe prever que las tasas de mortalidad disminui-
ran apreciablemente en el futuro cercano. Por lo
tanto, el crecimiento demografico tendera a ace-
lerarse en proporcién directa con la declinacién
de los actuales niveles de mortalidad.

Si se verificaran esas tendencias, especialmente
en los paises mas populosos, América Latina ten-
dria en 1980 alrededor de 90 millones mas de ha-
bitantes que en 1970. (Véase el cuadro 7.) La
mayor parte de ese aumento se produciria en

Cuadro 7

AMERICA LATINA: PROYECCIONES DE LA
POBLACION POR PAISES, 1970-2000

Pais 1970 1980 1990 2000
Argentina 24. 352 28 218 31909 35274
Bolivia 4 658 6 006 7782 10081
Brasil 93245 124000 164374 215510
Colombia 22 160 31 366 43 130 56 731
Chile 9717 11 461 13 734 16272
Ecuador 6028 8440 11774 16149
Paraguay 2419 3456 4860 6619
Peru 13 586 18 527 25143 33491
Uruguay 2 889 3251 3642 3999
Venezuela 10 755 14979 19952 26 100
Costa Rica 1736 2281 2945 3682
El Salvador 3441 4,904 7122 10372
Guatemala 5282 7018 9 357 12 355
Honduras 2583 3661 5182 7205
Nicaragua 2021 2818 3951 5460
Panama 1406 1938 2 669 3633
México 50718 71387 99669 135089
Cuba 8 341 10075 12 053 14337
Haitl 5229 6 838 9144 12 347
Reptblica

Dominicana 4 348 6197 8 866 12539
Subtotal

(20 paises) 274914 366821 487258 637 245
Barbados 254 263 236 212
Guyana 745 995 1309 1646
Jamaica 1996 2382 2754 3102
Trinidad y

Tabago 1067 1255 1411 1555
Subtotal ’

(4 paises) 4062 4845 5710 6515

Total 278976 371666 492968 643 760

Fuente: CELADE, Boletin Demogrédfico, Ano V, N¢
10, julio de 1972.
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Brasil, México, Colombia y Perd, a los cuales co-
rresponderia en conjunto més del 70% del incre-
mento total de la regién durante el decenio. Las
proyecciones de poblacion para perjodos mas lar-
gos son mucho més conjeturales pero, suponien.
do que no se produzcan cambios radicales impre-
vistos en la dinamica de la poblacidn, las estima-
ciones mas plausibles indican que la poblacién to-
tal de América Latina pasaria de 640 millones a
fines del siglo, y el Brasil solo, tendria una po-
blacién superior a la de toda América Latina en
1960.

4. La urbanizacion y la distribucion espacial

El hecho mas significativo que destaca el anali-
sis de la distribucién espacial de la poblacién en
América Latina es la intensidad de su proceso
de urbanizacion. Cualquier examen de ese proce-
s0, por breve que sea, revela una continua y apre-
ciable concentracion de la poblacién latinoameri-
cana en los filtimos decenios. Sin embargo, antes
de entrar mas a fondo en este analisis, conviene
formular dos comentarios breves sobre la meto-
dologia utilizada.

Primero, la definicion de “urbano” utilizada en
este anilisis se basa exclusivamente en el tamafio
de la poblacién; es decir, se considera “urbana”
la poblacién que reside en centros de 20 000 ha-
bitantes 0 mas. Evidentemente también podrian
calificarse de urbanas concentraciones menores si
dispusiéramos de informacién que permitiera ha-
cer una clasificacién mas discriminatoria de los
nicleos de poblacién, segiin su funcién econdmi-
ca, su composicién ocupacional o sus caracteris-
ticas socioeconémicas. No disponiendo de ella, nos
vemos obligados a adoptar este criterio operacio-
nal algo arbitrario, conscientes de las inevitables
discrepancias a que da lugar su aplicacién. Se-
gln este criterio, el resto de la poblacién (es de-
cir la que no vive en centros de 20 000 habitantes
o mas) se calificaria como “rural”, més por con-
veniencia de expresién que por exactitud en su
descripcién,

Al utilizar el tamafio como criterio para defi-
nir la poblacién “urbana” la medicién de la
dindmica urbana en un periodo cualquiera im-
plica la inclusién progresiva de localidades que
no se habfan considerado a comienzos del pe-
riodo. Es decir, el nimero de localidades de
20000 habitantes o mas es por lo general ma-
yor al final que al comienzo del decenio, y la
poblacién urbana aumenta no sblo por el creci-
miento de las ciudades que ya existian sino por
la reclasificaciéon de zonas que antes no eran ur-
banas. Por lo tanto, en los analisis siguientes de-
bera tenerse presente que, entre el 18 y el 19%



Cuadro 8

AMERICA LATINA: RESUMEN DEL CRECIMIENTO URBANO Y DE LA
URBANIZACION, 1950-1970

Tasas anuales medias de crecimiento

Porcentaje de

crecimiento urba-

’ T . .
Periodo Poblacién Poblacién Poblacién JJasasde . no por inclusién
total rural urbana c‘z:?;aii::
1950-1960 2.8 5.4 17 253 189
1960-1970 29 53 15 233 179

FuenTE: Para la poblacién total, CELADE, Boletin Demogrifico, N° 10, 1972. Para la poblacién rural y urbana,

estimaciones de la CEPAL.

de la totalidad del crecimiento urbano latinoame-
ricano durante los dos fltimos decenios se debe
a la inclusién de nuevas ciudades en la categoria
urbana. (Véase el cuadro 8.)

Segundo, es indispensable tener presente la dis-
tincién entre dos manifestaciones secundarias
basicas del proceso de urbanizacién —el creci-
miento urbano y la urbanizacién— para mayor
claridad tanto en la investigacion de las tenden-
cias como en el examen de sus repercusiones. En
efecto, si se considerara exclusivamente la “urba-
nizacién”, definida como el incremento de la pro-
porcién de la poblacién total que vive en zonas
urbanas, bien podria llegarse a la conclusion de
que en América Latina las tendencias recientes no
difieren mucho de las anteriores. Por ejemplo, se
estima que en los dos {ltimos decenios (véase de
nuevo el cuadro 8) la tasa de urbanizacion (es
decir, el ritmo de aumento de la proporcién de la
poblacién total que vive en centros de 20 000 o
méas habitantes) de toda la regién fue de 2.53
entre 1950 y 1960 y de 2.33 entire 1960 y 1970.
Estas tasas son en realidad muy inferiores a las
registradas en las regiones desarrolladas durante
los periodos de maxima urbanizacién.

Un examen més detenido de los patrones actua-
les v anteriores de crecimiento y redistribucion
de la poblacién indica que las tasas de urbaniza-
cién de América Latina no son en realidad mas
elevadas simplemente porque la alta tasa de creci-
miento de la poblacién urbana esta siendo com-
pensada por la elevada tasa de crecimiento de la
poblacién rural, Como la poblacién rural sigue
incluyendo mucho mas de la mitad de la pobla-
cién total de la regién, las tasas de urbanizacién
de América Latina no indican realmente un auge
inmediato y sin precedentes del crecimiento ur-
bano. Ademas, teniendo presente que la urbaniza-
cién es un proceso inherentemente finito, no es
de extrafar que la tasa de urbanizacién de 2.33
anual observada entre 1960-1970 sea algo infe-
rior a la del decenio anterior, ni tampoco que la
tasa de crecimiento de la poblacién total en el

decenio anterior haya sido mas alta que la del
precedente, pese a la leve declinacién de las tasas
de crecimiento de la poblacién urbana y rural.

Por consiguiente, sélo cuando se examina el
“crecimiento urbano”, es decir, el aumento del
nimero de personas que residen en localidades
urbanas, se puede apreciar si América Latina ha
experimentado una tranformacién urbana excep-
cional. Las tasas anuales de crecimiento urbano,
que actualmente flucttan en torno al 5%, impli-
carian que la poblacién urbana de la regién se
esta duplicando en menos de 15 afios; en algunos
paises ese proceso demora poco més de 10 afios.
Estas mismas tasas también se dieron en los paises
desarrollados pero eso ocurrié cuando habian al-
canzado una etapa méas avazanda de desarrollo
socioecondomico. Es mas, tasas de ese orden de
magnitud se dieron en los paises desarrollados
como consecuencia de la rapida disminucién de
la poblacién rural, en tanto que la poblacién ru-
ral de América Latina contintia creciendo en tér-
minos absolutos en casi todos los paises.

Segfin nuestras estimaciones, la poblacién ur-
bana creci6 en 28 millones en el decenio de 1950
v en unos 46 millones en el de 1960. (Véase el
cuadro 9.) Entretanto, la poblacién rural solo cre-
ci6 en alrededor de 22 millones en cada uno de
esos decenios. Esto quiere decir que los centros
urbanos habrian absorbido una cifra equivalente
al 56% del crecimiento demografico total de la
regién en el primer decenio y al 67% en el se-
gundo. El aumento de la poblacién urbana indi-
cado en el cuadro 9 es apreciable en todos los
paises, pero especialmente importante en los pai-
ses méas grandes. En general, la proporcién de la
poblacién total de la regién que vive en zonas
urbanas subié de alrededor de 269 en 1950 a
33% ent 1960 y a 41% en 1970.

No cabe duda de que estos patrones de creci-
miento urbano est4in modificando la estructura
de la red urbana latinoamericana. Se explica asi
el significativo aumento:en el niimero de ciuda-

des: de 319 en 1950 a 512 en 1960 y a 833 en
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Cuadro 9

AMERICA LATINA: POBLACION TOTAL, URBANA Y RURAL, 1950, 1960 Y 1970

1950 1960 1970
Pais Total (en Urbana Rural Total (en Urbana Rural Total (en Urbana Rural
miles)  Miles % Miles % ") Miles % Miles % ™) Miles %  Miles %

Argentina 17 085 8834 5L7 8251 483 20 850 11948 573 8902 427 24 352 16279 66.8 8073 33.2
Bolivia 3013 593 19.7 2420 80.3 3696 815 220 2881 780 4 658 1086 233 3572 76.7
Brasil 52 326 11053 211 41273 789 70 327 20441 29.1 49886 709 93 245 36679 39.3 56566  60.7
Colombia 11 629 2438 21.0 9191 79.0 15877 4761 30.0 11116 700 22 160 9520 430 12640 57.0
Costa Rica 849 180 21.2 669 78.8 1249 278 223 971 719 1736 560 323 1176 67.7
Cuba 5520 1942 352 3578 64.8 6 819 3122 458 3697 542 8 341 3963 475 4378 525
Chile 6 058 2342 387 3716 613 7683 3842 500 3841 50.0 9717 5542 570 4175 430
Ecuador 3225 570 177 2655 823 4323 1103 255 3220 745 6028 1986 329 4042 671
El Salvador 1922 240 125 1682 875 2512 426 17.0 2086 830 3441 670 195 2771 805
Guatemala 3024 312 103 2712 897 3965 504 127 3461 873 5282 937 177 4345 823
Haiti 3 380 159 4.7 3221 953 4138 250 6.0 3888 94.0 5229 362 6.9 4867 93.1
Honduras 1389 94 6.8 1295 93.2 1849 203 110 1646 89.0 2583 397 154 2186 84.6
México 26 640 6638 249 20002 75.1 36 046 11646 323 24400 67.7 50 718 20565 405 30153 595
Nicaragua 1133 161  14.2 972 858 1501 283 18.8 1218 81.2 2021 498 24.6 1523 75.4
Panama 765 180 235 585 76.5 1021 356 349 665 65.1 1406 555 39.5 851 605
Paraguay 1337 207 155 1130 845 1740 289 166 1451 834 2419 506 209 1913 79.1
Pera 7968 1448 182 6520 818 10 024 2609 26.0 7415 740 13 586 4418 325 9168 675
Repiiblica Dominicana 2303 238 103 2065 89.7 3 129 569 18.2 2560 818 4 348 1202 276 3146 724
Uruguay 2198 1000 455 1198 545 2542 1436 56.5 1106 435 2889 2026 70.1 863 29.9
Venezuela 5330 1645 309 3685 69.1 7741 3282 424 4459 576 10 755 6062 56.4 4693 43.6
Total América

Latina 157 094 40274 256 116820 744 207032 68164 329 138868 67.01 274914 113813 414 161101 586

FuenTE: Véase el cuadro 8,
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Cuadro 10

AMERICA LATINA (VEINTE PAISES): NUMERO DE CIUDADES Y DISTRIBUCION DE LA POBLACION URBANA SEGUN EL TAMARNO DE LA
CIUDAD, 1950-1970

Tamaiio de la N de ciudades Poblaan e B e Cooneraior e ooty

ciudad 1950 1960 1970 1950 1960 1970 1950 1960 1970 1950 1960 1970

1 millén y més 7 1 16 16 350 29 881 51794 40.6 438 455 10.4 14.4 18.8
500 000-1 millén 5 8 18 3336 5385 12279 8.3 79 10.8 2.1 26 45
100 000-500 000 49 72 114 10 430 15 601 22312 25.9 22.9 19.6 6.6 5 8.1

50 000-100 000 58 105 169 3916 7354 1721 9.1 10.8 10.3 3.6 3.6 43
20000~ 50 000 200 316 516 6242 9943 15 707 15.5 14.6 13.8 4.0 4.8 57
Total 319 512 833 40974 68 164 113813 100.0 1000 100.0 25.6 329 414

FueNTE: Véase el cuadro 8.



1970. Como era de esperar, aumenté mas el na-
mero de los niicleos urbanos mas pequefios, que
pasaron de 200 en 1950, a 316 en 1960 y a 516
en 1970. Pero la expansién urbana se manifesté
asimismo en la proliferacién de ciudades grandes,
ya que el niimero de localidades de 500 000 o mas
habitantes aument6 de 12 a 34 entre 1950 y 1970,
en tanto que el niimero de metrépolis de mas de
un millén de habitantes aumenté de 7 a 16 du-
rante el mismo periodo.

A este respecto, una de las caracteristicas mas
destacadas del proceso de urbanizacién latino-
americano es que a pesar de haberse multiplicado
el nimero de ciudades, la poblacién urbana se
concentra cada vez méis en los centros mas gran-
des. Al examinar la distribucién de la poblacién
en categorias establecidas segiin el tamafio de las
ciudades (véase el cuadro 10), se observa que
una proporcion creciente de la poblacién urbana
y total de América Latina se esta concentrando en
las grandes ciudades. En 1950, alrededor del 49%
de la poblacién urbana y del 13% de la poblacion
total de América Latina vivia en ciudades de
500 000 o mas habitantes. En 1960 estas cifras
habian llegado al 52 y al 17% respectivamente,
y en 1970, el 56% de los residentes urbanos y
el 23% de todos los latinoamericanos vivian en
ciudades grandes. Ademas, en esas mismas fechas
la mayoria de los residentes de ciudades grandes
vivian en ciudades de mas de un millén de habi-
tantes. Sin embargo, aunque esta informacién no
aparece aqui, vale la pena sefialar que el grado de
primacia, medido por la proporcién de la pobla-
cion urbana de un pais que vive en su centro
principal, ha bajado sostenidamente en, la region
en los Gltimos decenios, en gran medida por efec-
to de la proliferacién y el crecimiento dindmico
de grandes centros en algunos de los paises mas
populosos de la region.

Nuevamente, se observa que las tendencias ge-
nerales descritas en el parrafo anterior no revelap
de inmediato la gran heterogeneidad del proce.
so de urbanizacion de los paises que forman la
region. Con el objeto de resumir las diversas si-
tuaciones, los paises cuyos procesos de urbaniza-
cién tienen caracteristicas similares pueden cla-
sificarse en tres categorias generales. Las cifras y
las caracteristicas de cada grupo que se resumen
en los cuadros 11 y 12 y que se describen en los
parrafos siguientes dan un resumen valedero para
el grupo, aunque cada pais individualmente puede
variar con respecto al promedio del grupo.

La primera categoria incluye los paises que se
urbanizaron primero, es decir, los paises en que
ya en 1950 maés de la tercera parte de la pobla-
cién residia en localidades de 20 000 o mas ha-
bitantes. Estos eran Argentina, Uruguay, Chile y
Cuba. En 1960, 55% de la poblacién de esos pai-
ses residia en zonas urbanas correspondiendo a la
Argentina el mas elevado porcentaje, seguida por
Uruguay, Chile y Cuba, en ese mismo orden. Si
se considera que el grado de urbanizacién inicial
era muy elevado en este grupo y que el proceso
de urbanizacién es finito no es sorprendente que
el aumento de la urbanizacién registrado entre
1960 y 1970 fuera relativamente pequefio, llegan-
do a 61% de poblacién urbana en 1970. Entre-
tanto, la poblacién urbana crecié alrededor de
3% anualmente, es decir, a una tasa equivalente
a casi la mitad de la que registraron los otros
dos grupos. Sin embargo, la poblacién rural tam-
bién creci6 a una tasa muy inferior a la de los
demas grupos. Es en realidad muy significativo
que la poblacién rural disminuyera en nimeros
absolutos en el decenio pasado en todos esos paises
excepto en Cuba. De este modo, para el grupo en
su conjunto, las zonas urbanas absorbieron un nt-

Cuadro 11

RESUMEN DE LA URBANIZACION Y EL CRECIMIENTO URBANO EN TRES GRUPOS
DE PAISES LATINOAMERICANOS, 1960-1970

Tasa anual media de crecimiento

Porcentaje del

Pais

crecimiento demo-
gréfico decenal

Poblacién Poblacion Poblacion Tasade  baorbido por

total rural urbana urbanizacion las ciuda 585
Grupo I2 1.8 —0.1 3.2 1.4 100.7
Grupo IIP 31 15 6.2 3.0 69.5
Grupo IIIc 3.0 2.3 5.5 2.4 39.4
Total 2.9 15 53 2.3 67.2

FUENTE: Véase el cuadro 8.
a Argentina, Cuba, Chile, Uruguay.

b Brasil, Colombia, Costa Rica, México, Panami y Venezuela,
¢ Bolivia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Nicaragua, Paraguay, Perd y Repiiblica Dominicana.
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Cuadro 12

NUMERO DE CIUDADES Y DISTRIBUCION DE LA POBLACION URBANA SEGUN EL TAMARNO DE LAS
CIUDADES EN TRES GRUPOS DE PAISES LATINOAMERICANOS, 1960-1970

Tota de la Poblacion urbana Poblacién total
Paises y cate- 0 , poblacién urbana en cada categoria en‘cada categoria
gorias de ciudades N* de ciudades (enmiles) (porcentaje) (porcentaje)
1960 1970 1960 1970 1960 1970 1960 1970
Grupo I2
1 millén y mas 4 4 11516 14 684 311 324 56.7 533
500 000-1 millén 2 4 1261 2723 3.4 6.0 6.2 9.9
100 0600-500 000 15 18 3472 4043 9.4 89 17.1 14.6
50 000-100 000 22 36 1475 2480 4.0 5.5 7.3 9.0
20 000~ 50 000 84 126 2 595 3648 7.2 8.0 12.8 13.2
Total urbano 127 188 20 319 27 570 550 61.3 1000 100.0
Grupo IIb
1 millén y més 6 11 16 675 34 325 12.8 19.2 40.9 46.4
500 000-1 millén 6 9 4124 6250 3.1 3.5 10.1 8.4
100 000--500 000 46 83 8908 15516 6.9 8.7 21.8 21.0
50 000-100 000 67 113 4815 7857 3.6 44 11.8 10.6
20 000- 50 000 193 332 6272 9993 4.8 5.6 154 135
Total urbano 318 548 40794 73941 31.2 414 100.0 100.0
Grupo IIIc
1 millén y mas 1 1 1691 2784 4.8 57 24.0 22.6
500 000-1 millén — 5 — 3 306 — 6.7 — 26.9
100 000-500 000 11 13 3220 2762 9.1 5.6 45.7 22.4
50 000-100 000 16 20 1064 1384 3.1 2.8 15.1 11.2
20 000~ 50 000 39 58 1076 2065 29 3.5 15.2 16.8
Total urbano 67 97 7052 12 302 200 24.3 100.0 100.0
Total América Latina
1 millén y mas 11 16 29 881 51 794 14.7 19.0 43.8 45.5
500 000-1 millén 8 18 5385 12 279 2.7 4.5 79 10.8
100 000-500 000 72 114 15 601 22312 7.8 8.2 229 19.6
50 000-300 000 105 169 7354 11721 3.6 4.3 10.8 10.3
20 000- 50000 316 516 9943 15 707 419 5.6 14.6 13.8
Total urbano 512 833 68 164 113813 33.6 41.5 100.0 100.0

FueNTE: Véase el cuadro 8.
a Argentina, Cuba, Chile, Uruguay.

b Brasil, Colombia, Costa Rica, México, Panama, Venezuela.
¢ Bolivia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Nicaragua, Paraguay, Perli, Repablica Dominicana.

mero de personas superior al crecimiento demo-
grafico total del periodo.

Una de las caracteristicas destacadas de este
grupo de paises es el elevado grado de concentra-
cién urbana que ya habia alcanzado en 1960.
Para el grupo en su conjunto, la proporcién de
la poblacién urbana residente en ciudades de me-
dio millén de habitantes o mas era cercana al
57% en 1960, y si bien esta proporcién disminu-
y6 algo en 1970 con el aumento del nimero to-
tal de localidades urbanas de 127 a una cifra esti-
mada de 188, seguia siendo muy superior a la
registrada en los otros dos grupos en 1970.

Ademas, la proporcién de la poblacién total
concentrada en ciudades de medio millén de ha-

bitantes o mas experimenté un aumento impor-
tante en el Uruguay, y menor en los otros tres
paises.

No obstante, es digno de mencionarse que con
la excepcién de la Argentina, los demas paises del
grupo no tenian ciudades de 500 000 a un millén
de habitantes en 1960 6 1970, es decir, no habia
en ellos ciudades intermedias entre la capital y
el grueso de las ciudades que forman la red ur-
bana. Por lo tanto, pese a que esos paises habian
alcanzado una etapa relativamente avanzada de
desarrollo socioeconémico y a que la proporcién
de la poblacion urbana concentrada en la ciudad
principal tendié a decrecer en el periodo, el fe-
némeno de la primacia sigue siendo muy pro-
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nunciado en la mayoria de ellos, puesto que con-
tinia en estado embrionario la red de grandes
ntcleos secundarios que algunos consideran esen-
cial para el desarrollo econémico equilibrado.

El segundo grupo estid formado por los paises
que se encuentran en una etapa intermedia de
urbanizacién, y que para fines practicos se de-
finen como aquellos cuya poblacién urbana re-
presentaba entre la quinta y la tercera parte de
su poblacién total en 1950. Pertenecen a este
grupo Brasil, México, Colombia, Venezuela, Cos-
ta Rica y Panama, paises en los cuales se ha ace-
lerado recientemente el proceso de urbanizacién.
En 1960, alrededor del 319 de la poblacién total
de los paises incluidos en esta categoria residia
en centros de 20 000 habitantes o mas, pero diez
afios mas tarde esta proporcién habia subido a
mas de las dos quintas partes del total. La pobla-
cion urbana crecié a und tasa media anual supe-
rio al 6% durante el decenio, en tanto que la po-
blacién rural crecia a una tasa de 1.5% lo que da
una tasa media anual de urbanizacién de 3.0%,
superior a la de cualquiera de los tres grupos exa-
minados en este trabajo. Como consecuencia, las
zonas urbanas absorbieron alrededor de 33 millo-
nes de personas durante el intervalo, cifra equi-
valente a casi el 70% del crecimiento demogra-
fico total del grupo en el decenio.

El niimero de ciudades en esos seis paises au-
ment6 de 318 a 548 en el decenio. Sin embargo,
es interesante sefialar que si bien la gran mayo-
ria de las nuevas localidades continuaba perte-
neciendo a la categoria de ciudades pequefias en
1970, la concentracién de la poblacién urbana en
las grandes ciudades de esos paises es, en conjun-
to, mucho mayor que a comienzos del periodo. Se
observa asi que la proporcién de la poblacién ur-
bana que vive en ciudades de un millén de ha-
bitantes 0 mas crecié6 de 41 a 46% durante el
periodo. Entre tanto, la proporcién de la poblacién
total que vive en ciudades de ese tamafio, subid
de 13% en 1960 a 19% en 1970, lo que com-
prueba el elevado ritmo a que estdn creciendo los
centros metropolitanos. Con todo, cabe sefialar
que en Brasil, Venezuela y Colombia el niimero
de ciudades de mas de 500 000 habitantes aumen-
t6 en el decenio, y en consecuencia puede afir-
marse que por lo menos en esos paises,.y sobre
todo en el Brasil, la concentracién urbana obe-
dece mas a que importantes subnicleos cam-
bian de categoria segin tamafio, que a un creci-
miento sin paralelo de la ciudad principal.

El tercer grupo, formado por Perit, Ecuador,
Bolivia, Paraguay, Nicaragua, Honduras, Haiti,
El Salvador, Guatemala y la Repiiblica Domini-
cana, incluye los paises que se caracterizan por
estar en una etapa incipiente del proceso de ur-
banizacién ya que en 1950 todos ellos tenian
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menos de la quinta parte de su poblacién total re.
sidiendo en zonas urbanas, y algunos sélo llega.
ron a esa cifra en 1970. Entre 1960 y 1970 la
tasa media de crecimiento urbano del grupo llegé
a 5.5% anual pero como la poblacién rural tam.
bién creci6 a mas de 2% anualmente, la tasa de
urbanizacién fue sélo de 2.49 al afio. Como re-
sultado de esas tendencias el nivel de urbaniza-
cién, es decir, la proporcién de la poblacién total
que vive en zonas urbanas, ain no habia llegado
al 25% en 1970, y sélo dos paises, Pertt y Ecua-
dor, habian superado esa cifra por amplio mar-
gen. Es mas, el grado de urbanizacién de algunos
paises, en particular Bolivia, Hait{ y El Salvador,
casi no sufrié modificaciones en el decenio.

La lenta urbanizacién se manifiesta asimismo
en la proporcién del aumento decenal de la po-
blacién absorbido por las ciudades. A este respec-
to, es interesante seflalar que mientras las ciuda-
des del primer grupo de paises absorbieron una
proporcién de la poblacién superior al crecimien-
to demografico en el decenio y las del segundo
grupo el equivalente a casi el 70% del crecimien-
to total, las del tercero, s6lo absorbieron una ci-
fra equivalente a mas o menos 39% de ese incre-
mento.

No obstante, el niimero de localidades urbanas
en el tercer grupo aumenté de 67 a 97 y el ni-
mero de ciudades con mas de 500 000 habitantes,
de 2 a 6. La concentracién de la poblacién urba-
na en la ciudad principal siempre ha sido muy
elevada en este grupo de paises, y en 1960, sola-
mente Ecuador, que tiene dos polos de concentra-
cién, tenia menos del 50% de la poblacién ur-
bana concentrada en una ciudad. Sin embargo, y
como consecuencia del importante aumento en el
nimero de ciudades, la marcada primacia de una
ciudad sobre las demas que se observa en la ma-
yoria de esos paises tendié a disminuir durante el
decenio, si bien se mantuvo a un nivel excepcio-
nalmente elevado.

En suma, aunque el ritmo de urbanizacién de
América Latina no es excepcional, el crecimiento
urbano es mucho més rapido que el registrado en
los paises desarrollados en la etapa mas intensa
de su urbanizacién. Ademas, las caracteristicas y
el ritmo de la urbanizacién son diferentes en los
tres grupos principales de paises. Basta un ana-
lisis somero para mostrar que esos tres grupos di-
fieren fundamentalmente en cuanto a su grado de
desarrollo socioeconémico, lo que hace atn mas
digna de crédito la correlacion entre éste y la ur-
banizacion.

En general, las tendencias examinadas en los
pérrafos precedentes no causan gran extrafieza
al investigador familiarizado con la historia de la
urbanizacién latinoamericana. Quiza se hayan ate-
nuado o acentuado algunas modalidades particu-



lares en un grupo dado de paises y no se hayan
explicado los pormenores del proceso, pero en
general los parrafos precedentes confirman los
diagnésticos y las tendencias hosquejados durante
el decenio de 1950. En esa época, se levantd un
gran clamor piblico, haciendo ver los estragos que
el aumento anual de cientos de miles de nuevos
residentes urbanos causaria en la estructura de las
ciudades y en la sociedad latinoamericana, hasta
el extremo de poner en peligro la viabilidad de
los sistemas politico-econdémicos nacionales.

En la practica, la explosién urbana ha prose-
guido en general al ritmo previsto pero de algin
modo no ha tenido los efectos catastroficos o ca-
taliticos que se esperaban. Los asentamientos mar-
ginales han surgido y se han multiplicado en to-
das las grandes ciudades latinoamericanas, en
tanto que ha disminuido progresivamente la ca-
pacidad de las autoridades publicas para resolver
los maltiples problemas ocasionados por la rapi-
da expansién urbana. Sin embargo, el sistema de
alguna manera sigue funcionando, y aunque las
masas urbanas no estén exactamente integradas
en la sociedad urbana, hasta ahora no se han
transformado en una fuerza opositora capaz de
desquiciar la organizacidn societal vigente.

La explicacién de por qué la situacion real ante
la explosiéon urbana no coincide con la prevista
rebasa en parte los alcances del presente anali-
sis, en lo que atafie a las discrepancias que sur-
gen cuando se confunde la existencia de las ma-
sas con su capacidad para actuar en forma con-
certada. Sin embargo, desde el punto de vista de-
mografico vale la pena mencionar por lo menos
dos aspectos. Primero, salta a la vista que el cre-
cimiento de la poblacién urbana supera en todos
los paises las oportunidades de empleo en activi-
dades productivas en las ciudades. Esta situacion
favorece la mantencion de industrias de baja pro-
ductividad, y contribuye a mantener los salarios
urbanos en un bajo nivel, a intensificar la escasez
de viviendas y los problemas de transporte, y a
incapacitar a las autoridades para suministrar ser-
vicios basicos de educacién y salud.

Sin embargo, salta igualmente a la vista que
el problema del empleo quizi sea adn peor en las
zonas rurales y que, a pesar de sus vicisitudes la
vida urbana permite obtener ingresos monetarios
muy superiores a los de las zonas rurales, tener
acceso a otros beneficios como la educacién gra-
tuita, y los servicios de salud, agua potable, al-
cantarillado y otros, que si bien no llegan a toda
la poblacién urbana, alcanzan a una proporcion
atin menor de la poblacién rural; ademas, el he-
cho de residir en la ciudad permite participar al
menos parcialmente en la sociedad de consumo
y en los agrados de la vida urbana, En resumen,
va sea que se considere el asunto desde un punto

de vista objetivo o subjetivo, el habitat urbano
puede significar un considerable mejoramiento en
muchos aspectos con respecto al rural y por lo
tanto, a corto plazo, la vida urbana no lleva ne-
cesariamente al rechazo del sistema.

Segundo, los efectos desintegradores del rapi-
do crecimiento urbano pueden todavia estar muy
lejanos si se considera que el crecimiento urbano
es acumulativo y sigue una progresién geométri-
ca. Por ejemplo, a pesar del rapido ritmo de ur-
banizacién en periodos anteriores, el volumen de
crecimiento urbano en el decenio de 1960 supe-
raba en 65% al correspondiente al decenio de
1950, es decir, el crecimiento de la poblacién ur-
bana durante este decenio superd en 18 millones al
del decenio anterior. Se espera que en el decenio
de 1970 la poblacién urbana de América Latina
crezca en alrededor de 75 millones de personas,
cifra superior a la poblacién total del Brasil de
1960, y que el incremento sea mucho mayor afin
en el decenio de 1980. Dados estos antecedentes,
y si persisten las tendencias actuales, las metrdpo-
lis existentes tendran que soportar gran parte del
peso del crecimiento urbano; se prevé que del in-
cremento de 75 millones de habitantes que se pro-
ducira en el decenio de 1970, alrededor de 40 mi-
llones seran absorbidos por ciudades que tendran
mas de un millén de habitantes en 1980.

Dado que el crecimiento urbano sigue una pro-
gresion geométrica, su creciente concentracién
en centros grandes y el hecho de que el sector
publico sea cada vez mas incapaz de resolver los
multiples problemas de la rapida expansion de las
areas urbanas, pareceria razonable pensar que pa-
sado cierto limite las ciudades no pueden conti-
nuar creciendo si han de seguir siendo viables.
En todo caso, como pricticamente todos los paises
incluidos en los grupos dos y tres ya tienen una
poblacién rural mucho més grande que la que ne-
cesitarian si aplicaran un minimo de tecnologia
agricola existente, y dadas las altas tasas de cre-
cimiento natural vigentes es evidente que la red
urbana tendra que absorber de una u otra ma-
nera un namero cada vez mayor de personas.
Dado que el crecimiento urbano va a continuar
inevitablemente parece que seria urgente encau-
zarlo a fin de prevenir la concentracién excesiva
de la poblacion en las ciudades més grandes, me-
diante la aplicacion de medidas estructurales e
institucionales que lo frenen, reforzadas con me-
canismos de mercado.

5. Migraciones internas
No habiendo razones empiricas para dudar que

las tasas de crecimiento natural de las zonas ru-
rales de América Latina son iguales o superiores
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a las de las zonas urbanas, es evidente que las
tendencias de urbanizacién descritas en la sec-
¢ién anterior suponen una enorme corriente mi-
gratoria de las zonas rurales a las urbanas. Si bien
hay importantes variaciones enire un pais y otro
en torno al promedio de la regién puede estimarse
que aproximadamente la mitad del incremento
natural de las zonas rurales se transfiere sistema-
ticamente a las zonas urbanas, dando origen di-
rectamente de este modo a entre la mitad y un ter-
cio del crecimiento urbano total. Ademas, como
las corrientes migratorias se componen predomi-
nantemente de adultos jévenes que viven en la
ciudad durante la mayor parte de su vida fértil,
la contribucién indirecta de los migrantes al cre-
cimiento urbano (es decir el incremento natural
de los migrantes después de su llegada) explica
asimismo una proporcién importante del creci-
miento urbano total.

Ademas de las corrientes migratorias que se ori-
ginan en las zonas rurales y tienen como destino
las ciudades, se han observado varios otros tipos
de corrientes migratorias en la region, especial-
mente entre las zonas rurales, entre las zonas ur-
banas, y entre zonas politico-administrativas dis-
tintas. En conjunto, estos diversos tipos de movi-

mientos de poblacién representan un considerable
volumen de migracién que tiene importantes re-
percusiones tanto para las estructuras demogra-
ficas y socioeconémicas de las zonas de origen y
de destino como para los migrantes mismos. Es
pricticamente imposible obtener datos validos so-
bre la magnitud y las caracteristicas de las co-
rrientes migratorias para América Latina en su
conjunto. Es mas, las tentativas de hacer compa-
raciones internacionales de estadisticas de migra-
¢ién se ven seriamente obstaculizadas por proble-
mas de definicién y medicién. Sin embargo, como
ejemplo ilustrativo de las principales tendencias
de la region se dan algunas cifras tomadas de los
censos de 1960 y 1970 del Brasil, México y Chile.
(Véase el cuadro 13.)

El hecho mas significativo que sugiere el ana-
lisis de los datos disponibles es el aumento del
nimero absoluto de personas definidas como mi-
grantes, aunque la proporcion de migrantes en la
poblacién total experimenté poca variacion entre
1960 y 1970. Por ejemplo, en México el niime-
ro de personas definidas como migrantes, es de-
cir, las que en alglin momento de su vida cambia-
ron: su lugar de residencia habitual de un estado
a otro, ascendia a 5.2 millones, es decir, el 15%

Cuadro 13

AMERICA LATINA: MEDICION DE LA MIGRACION INTERNA EN ALGUNOS PAISES, 1960 Y 1970

Nimero de . Poblacion definida
unidades ne ;ie nglr ar)ltes como migrante
Pais Tipo de administra- en mies (porcentaje)
migracion tivas que
incluye la 1960- 1960-
definicion 1960 1970 1970 1900 0 g5
México 1. Migracién interesta-
dual vitalicia 32 5200 7181 —_ 15.0 149 —
2. Diez afios o menos
de residencia en el
estado actual 32 — — 4134 — — 82
Chile 1. Migracién interpro-
vincial vitalicia 24 1723 2030 — 23.7 23.8 —
2. Lugar de residencia
cinco aifios antes
del censo 24 — — 588a —_ — 7.92
Brasil 1. Migracién intermu-
nicipal vitalicia 3952 — 30 382 — — 32.6 —
2. Diez afios o menos
de residencia en el
municipio actual 3952 — — 16 647 —_— —_ 19.0
3. Migracién vitalicia
entre macro-
regiones 10 _— 10711 — — 11.6 —

Fuente: Calculado sobre la base de los censos de poblacién.

2 Se refiere solamente al periodo 1965-1970.
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de la poblacién total segiin el censo de 1960. En
1970 la proporcién de la poblacién total clasifi-
cada como migrante no habia variado, pero el
nimero total de migrantes ascendia ahora a 7.1
millones.?

Otra prueba del aumento de la migracién en
Meéxico es el hecho de que entre 1960 y 1970 el
namero de corrientes migratorias interestaduales
de mas de 10 000 personas se elevd de 55 a 122.
Ademis, segiin los datos sobre duracién de la resi-
dencia obtenidos del censo de México de 1970,
cuatro millones cien mil personas, es decir, 8%
de la poblacién total y 56% de todos los migran-
tes empadronados habian cambiado su lugar de
residencia habitual a otro estado en el periodo de
1960 a 1970. En principio, esta informacién sobre
duracion de la residencia no sélo indicaria que
se aceleraron los movimientos migratorios en el
decenio de 1960, sino también que las mismas
personas tienden a migrar mas de una vez duran-
te su vida en tanto que la mayoria de la pobla-
¢ién reside en el mismo estado durante toda su
existencia. Con todo, debe advertirse que esta
fuente debe aceptarse con ciertas reservas ya que
los datos sobre la duracién de la residencia son
relativamente nuevos en los censos de América
Latina y pueden adolecer de errores todavia no
definidos.

En Chile, 23% de todos los varones y 249 de
las mujeres, que en total ascienden a 1.7 millones
de personas, se empadronaron como migrantes in-
terprovinciales en 1960. En 1970 la proporcién
del total de migrantes era casi la misma que en el
afio anterior, pero en niumeros absolutos habia
aumentado de 1.7 a 2.0 millones de personas. De
ese total, 590 000 personas, o sea €l 28% de to-
dos los migrantes y el 8% de la poblacidn total
habian migrado en el quinquenio que precedié
al censo de 1970.

A pesar de las dificultades inherentes en toda
comparacion entre las migraciones internas de di-
ferentes paises, pareceria que el proceso de mi-
gracién interna fue igualmente intenso en el Bra-
sil. (Véase de nuevo el cuadro 13.) Segin célcu-
los basados en el censo de 1970, la tercera parte

® E1 nimero real de movimientos en México (y la
misma observacién es vilida en el analisis siguiente so-
bre la migracién en el Brasil y en Chile) es segura-
mente muy superior al revelado por estos datos. La in-
formacién censal se refiere a los movimientos entre los
estados y por consiguiente, omite los movimientos den-
tro de los estados; sin embargo, podria suponerse que
estos ultimos serian ain mas numerosos que los prime-
ros. Ademas, la informacién no tiene en cuenta los mo-
vimientos estacionales, las migraciones de retorno y los
movimientos miltiples. No obstante, como esta salvedad
se aplica a las cifras correspondientes tanto al comienzo
como al final del decenio, no afecta la comparacién, en
diferentes fechas, de los movimientos entre los estados
de un pats.

de la poblacién total del Brasil habia cambiado
su lugar de residencia habitual de un municipio
a otro en algin momento de su vida. La infor-
macién sobre la duracién de la residencia obte-
nida de ese mismo censo indicaria que alrededor
de 16.6 millones de brasilefios, que representaban
19% de la poblacién total y alrededor de 58%
del ntimero total de migrantes, se habian trasla-
dado de un municipio a otro en el decenio de
1960, lo que sugiere el mismo tipo de observacio-
nes formuladas antes para México. s digno de
mencioén el hecho de que una proporciéon 1mpor-
tante de las migraciones totales correspondié a
migraciones a larga distancia, ya que alrededor
del 12% de la poblacién censada en 1970 habia
cambiado su residencia de una a otra de las diez
macrorregiones brasilefias.

En suma, las dltimas informaciones disponi-
bles para algunos de los paises mas populosos de
la region permiten sugerir que la movilidad de la
poblacién, que segiin todas las indicaciones ya
era elevada en el decenio de 1950, aumenté apre-
ciablemente en términos absolutos durante el pe-
riodo de 1960 a 1970. Mientras tanto la propor-
cién de la poblacién definida como migrante en
cada pais se mantuvo basicamente inalterable.

En lo que se refiere a la direccion maés fre-
cuente de estos movimientos migratorios, parece-
ria que las zonas urbanas, especialmente las ciu-
dades grandes, continunarian siendo el principal
foco de atraccién. Esto se confirmaria por las
caracteristicas del proceso de urbanizacién des-
crito anteriormente y también por la informacién
disponible. Por ejemplo, 40% de todos los mi-
grantes de Chile y 32% de los que migraron en-
tre 1965 y 1970 residian en el area metropolita-
na de Santiago. Algo muy similar ocurrié en Mé-
xico, donde el 329 de todos los migrantes enu-
merados en 1970 se radicaron en el Distrito Fe-
deral y de ésos, el 48% llegd en el periodo de
1960 a 1970. En el Brasil, tomando en cuenta la
divisién en 10 macrorregiones 13.3 millones de
personas vivian en una macrorregiéon distinta de
la de nacimiento y de ese total, 6.7 millones resi-
dian en los estados altamente urbanizados de Sao
Paulo, Rio de Janeiro y Guanabara.

En cuanto a la composicion demogréfica y so-
cioeconémica de las corrientes migratorias, las
informaciones disponibles indican que en el de-
cenio de 1960 persistieron los mismos procesos
selectivos en la zona de origen y las caracteris-
ticas diferenciales en la zona de destino obser-
vados en periodos anteriores. Por una parte, se
ha observado que la poblacién migrante hacia
los centros urbanos incluye un niimero despro-
porcionado de adultos jévenes y que predominan
las mujeres. Por otra, aunque los migrantes ha-
cia los grandes centros urbanos constituyen un
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Cuadro 14

AMERICA LATINA Y OTRAS REGIONES DEL MUNDO:

iNDICES GLOBALES DE PARTICIPACION

EN LA ACTIVIDAD ECONOMICA, 1950-1970

Indice y regién 1950 1970

Porcentaje de la poblacion en edad de trabajar en la

poblacién total

Amdérica Latina 55.7 53.8

Regiones mas desarrolladas 64.6 63.6

Regiones menos desarrolladas 56.0 55.3

Total mundial 59.0 57.8

Porcentaje de la poblacién econémicamente activa

América Latina 347 311~ 33.5b
Regiones mas desarrolladas 45.7 4482 45.0b
Regiones menos desarrolladas 41.4 39.82 40.9v
Total mundial 42.9 41.32 42.0v
Porcentaje de la poblacién femenina econémicamente

activa

América Latina 18.2 19.5

Regiones mds desarrolladas 36.5 38.3

Regiones menos desarrolladas 29.4 32.8

Total mundial 320 34.6

Poblacién ccondmicamente activa como porcentaje de

la poblacién en edad de trabajar

América Latina 62.3 578

Regiones mas desarrolladas 70.7 70.4

Regiones menos desarrolladas 73.9 720

Total mundial 72.7 715

FuenTe: Poblacién:
la OIT.

& Estimaciones correspondientes a 1970.

Estimaciones de las Naciones Unidas. Poblacién econémicamente activa: Estimaciones de

b Para calcular las estimaciones estandarizadas se supuso que en el periodo 1960-1970 no varié la relacién entre
la poblacién econémicamente activa y la poblacién en edad de trabajar estimada para 1950,

grupo bastante heterogéneo en cuanto a educa-
cion, nivel ocupacional y otras caracteristicas so-
ciales, es probable que la mayoria de ellos proce-
da de estratos socioeconémicos similares y tenga
también grados de calificacién inferiores con res-
pecto a los promedios que se observan en la po-
blacién del lugar de destino, pero superiores a
los de la poblacion no migrante de las zonas de
origen. Esta situacion tiene importantes repercu-
siones para la planificacion del desarrollo por
cuanto genecra desequilibrios en ambas zonas.

6. Poblacién y desarrollo

La relacién entre las tendencias demogréficas y
el proceso de desarrollo es sin lugar a dudas la
cuestion mas importantes que se examina en este
trabajo, pero lamentablemente es también una
materia respecto a la cual hay una mayor difi-
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cultad para formular observaciones validas y sig-
nificativas por la insuficiencia de informacién
y por la inexistencia de un marco tedrico acepta-
ble que incluya la mayor parte de los aspectos per-
tinentes. Casi todas las generalizaciones sobre las
relaciones reciprocas entre los cambios demogra-
ficos y otras variables sociales y econdmicas se
han basado en modelos econométricos, en inves-
tigaciones realizadas en los paises industrializa-
dos de altos ingresos, o en posiciones ideolégicas
cuyos supuestos bisicos tienen dudosa relacién
con la situacion real de América Latina. Estas
generalizaciones han sido objeto de severas criti-
cas pero no por ello se ha logrado formular un
marco tedrico equilibrado ni proporcionar la in-
formacién adecuada para probar satisfactoria-
mente la vigencia de las hipétesis existentes.
Cuando, como en la presente evaluacién, el
problema se plantea en el sentido de analizar los



efectos probables de las tendencias demograficas
sobre el desarrollo en un plazo corto, los proble-
mas de investigacién se agrandan y por consi-
guiente esta seccién solo puede tener por objeto
examinar en forma superficial algunas de las
cuestiones mds importantes.

Del analisis de la funcién econdémica de la po-
blacién ha surgido una amplia variedad de opi-
niones y argumentos, pero para fines heuristicos,
ellos pueden sintetizarse en dos categorias gene-
rales. Por una parte, se ha expuesto el argumento
de que cualquiera que sea el progreso econémico
que se logra en la regién, él es minado y absorbi-
do en gran parte por el crecimiento demografico.
Otros por el contrario, sostienen que las tasas de
crecimiento demogréfico influyen muy poco sobre
la situacién de América Latina dado que su den-
sidad de poblacién es baja y su potencial de cre-
cimiento econdémico superior a sus tasas de cre-
cimiento demografico.

La confrontacién de las tasas regionales de
crecimiento demografico con las del crecimiento
del ingreso en el periodo no ayuda mucho a acla-
rar el problema. Por una parte, el producto in-
terno bruto crecié a una tasa media anual de
5.5% en el decenio y como el crecimiento me-
dio anual de la poblacién fue de 2.9% podria
aducirse que mas de la mitad del incremento me-
dio anual del producto interno bruto fue absor-
bido por el crecimiento demografico. Por otra
parte, la razén entre el producto interno bruto v
la poblacion mejord claramente con respecto al
decenio de 1950 en el que el crecimiento demo-
grafico fue aproximadamente igual al del dece-
nio de 1960 pero el producto interno bruto cre-
cié en un 4.5% anualmente.

Por lo tanto, utilizando las mismas cifras y se-
giin el punto de vista del observador, puede afir-
marse que el ritmo de crecimiento demografico
neutraliza una proporcién elevada del crecimien-
to econémico, o, que éste estd aumentando a pe-
sar de que la poblacién crece a un ritmo rapido
y sostenido, o incluso, que el rapido crecimiento
demografico ha contribuido a que se eleven las
tasas de crecimiento del producto interno bruto.
Tampoco arroja luces sobre el particular la com-
paracién de las tasas de crecimiento demografico
y las de crecimiento econémico o crecimiento del
ingreso por habitante en determinados paises. En
realidad, el problema es aim mas confuso en este
caso puesto que entre los paises cuyo crecimiento
demografico ha sido reducido figuran los de mas
alto y mas bajo nivel de ingresos por habitante y
algunas de las tasas mas bajas e intermedias de
crecimiento del producto interno bruto y del in-
greso por habitante. Entre tanto, otros paises que
han experimentado un rapido aumento de la po-
blacién en el decenio han tenido tasas elevadas,

medianas y bajas de crecimiento econémico y de
crecimiento del ingreso por habitante.

En resumen, parece poco provechoso estable-
cer una correlacion mecanica entre las tasas de
crecimiento econémico y las de crecimiento de-
mogréfico de los paises latinoamericanos en el de-
cenio de 1960. En cambio, pareceria mas util
reexaminar algunas consideraciones generales ex-
presadas en relacién con el ritmo de crecimiento
demografico y comprobar su relevancia en la si-
tuacion latinoamericana en el presente decenio.

La influencia de los factores demograficos en el
proceso de desarrollo socioeconémico se mani-
fiesta a través de la poblacién considerada en su
doble funcién como consumidora y como produc-
tora. Por una parte, la poblacién demanda una
serie de bienes y servicios para satisfacer sus ne-
cesidades. Por la otra, los factores demograficos
ejercen influencia sobre el tamafio y la composi-
cién de la fuerza de trabajo que debe producir
esos bienes y servicios.

Pero el hecho de que los factores demograficos
influyan en la oferta y la demanda no tiende a
establecer el equilibrio entre ambos. Los segmen-
tos productores de la poblacién no coinciden con
los consumidores y asi como determinados indi-
viduos son capaces de realizar ciertas. tareas pro-
ductivas, hay otros que consumen ciertos tipos
de bienes y servicios.

La edad y el sexo son caracteristicas demogra-
ficas que determinan en gran medida la posicion
de la persona respecto al consumo y a la pro-
duccién. Por lo tanto, ademas de considerar el
tamafio y la tasa de crecimiento de la poblacién,
es necesario analizar las consecuencias que su
composicién segin sexo y edad tiene sobre el
desarrollo econémico y social.

Asi, por ejemplo, se ha sostenido que el efecto
mas inmediato y demostrable de la reduccién de
las tasas de crecimiento demografico es el aumen-
to del ingreso por habitante. Como la disminu-
cién del ritmo de crecimiento demografico obe-
dece por lo general a la disminuciéon de la fe-
cundidad ——continiia el argumento— ella se tra-
duce en la disminucién del tamafio de la fami-
lia, que en el plano societal, se refleja en una dis-
minucién de la relacién de dependencia. Como
a corto plazo ese fenémeno no influye sobre la
fuerza de trabajo y otros recursos, el efecto neto
de la disminucion de la fecundidad es que dismi-
nuye el nimero de personas entre las cuales se
distribuye el mismo ingreso nacional, lo que per-
mite aumentar el ahorro, perfeccionar la tecno-
logia y mejorar la productividad.

Este tipo de argumento ha sido objeto de seve-
ras criticas en América Latina y no se trata aqui
de profundizar en esa polémica. Se hard mas
bien un breve anélisis sobre la probable influen-
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cia de los cambios demograficos sobre la pro-
duccién y el consumo en los altimos dos decenios.

Primero, en lo que se refiere a la poblacion
como factor productivo, como sblo la de algunos
grupos de edades esta capacitada para participar
en actividades productivas, el porcentaje de la po-
blacién total que representan las personas en edad
de trabajar (en este caso la poblacién de 15 a 64
afios) puede dar una primera aproximacién de
la potencialidad y el aprovechamiento de los re-
cursos humanos. En 1970, la proporcién de la po-
blacién latinoamericana en edad de trabajar era
muy similar a la de las demés regiones menos
desarrolladas del mundo pero muy inferior a la
observada en las naciones méis desarrolladas.
(Véase de nuevo el cuadro 14.) Esta proporcion
decliné levemente en todas las regiones pero es
importante sefialar que las diferencias relativas
entre las regiones persistieron durante el periodo.

Sin embargo, cuando se examina el aprovecha-
miento real de esos recursos potenciales, el cua-
dro se modifica radicalmente y muestra que la
situaci6én latinoamericana es mucho menos favo-
rable —incluso en comparacién con otras regio-
nes menos desarrolladas—, de lo que sugerirfan
las conclusiones anteriores. Asi, en 1970, sélo el
319 de la poblacién de América Latina era eco-
némicamente activa. Esta proporcion no solamen-
te es muy inferior al 45% observado en las regio-
nes desarrolladas sino que también esta bien por
debajo del 40% que corresponde al conjunto de
las regiones menos desarrolladas.

También en este caso las cifras indicarfan una
disminucién del porcentaje de poblacién econd-
micamente activa en todas las regiones durante el
periodo de 1950 a 1970. A primera vista, podria
inferirse que estas declinaciones tienen su origen,
en gran medida, en las reducciones aludidas de
la proporcién de personas de edad activa en la po-
blacién total. En realidad, esta explicacién podria
ser valida si las tasas de participacién por sexo
y edad no hubieran variado apreciablemente du-
rante el periodo. Pero esto no fue asi ya que, por
ejemplo, las tasas de participacién general de la
mujer aumentaron realmente durante el periodo
en todas las regiones. (Véase nuevamente el cua-
dro 14.) Sin embargo, los cambios en la partici-
pacién femenina fueron compensados con creces
por la disminucién de la participacién masculina.
Asi, por ejemplo, puede calcularse sobre la base
de la informacién del cuadro 14 que si se hubie-
ran mantenido las tasas generales de participa-
¢i6n, la disminucién habria sido mucho mas len-
ta, especialmente en América Latina.

En suma, los cambios en las tasas de participa-
cién han tenido por lo menos tanto efecto como
los cambios en la estructura por edades sobre la
reduccion de la proporcién de poblacién activa
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durante el periodo de 1950 a 1970. En todo caso,
lo que estas cifras ponen de relieve es que si bien
la poblacién potencialmente activa de América
Latina es comparable a la de otras regiones en
desarrollo, el grado de aprovechamiento de sus
recursos humanos pareceria ser mucho menor que
en cualquier otra regién.

Sin embargo, es dificil extraer conclusiones so-
bre la significacién de estas diferencias, ya que
ellas podrian atribuirse mas bien a diferencias
culturales y operacionales sobre el significado de
los conceptos de poblacién “activa™ e “inactiva”,
que a diferencias reales en cuanto a la participa-
cién o a la diferente capacidad de las estructu-
ras de empleo respectivas para absorber los re-
cursos humanos.

Las desventajas que presenta América Latina
en cuanto a su estructura demografica se reflejan
también en su relaciéon de dependencia. Este in-
dicador reviste especial interés en este contexto
porque resume la forma en que la composicién
de la poblacién influye en la produccién y el
consumo en América Latina. Para los efectos de
nuestras consideraciones preliminares, la relacién
de dependencia puede definirse operacionalmen-
te como el cociente entre la poblacién menor de
15 y mayor de 65 afios, por una parte, y la del
grupo de 15 a 64 aftos, por otra.

Se estima que la relacién de dependencia de
la regién en su conjunto aumentb apreciablemen-
te en el decenio de 1950 (de 795 a 844 por mil)
pero a un ritmo menor en el decenio siguiente,
llegando a 859 por mil en 1970. Asi, en ese de-
cenio como resultado del proceso de rejuveneci-
miento de la poblacién, continio la tendencia ha-
cia relaciones de dependencia cada vez mas altas
en América Latina. Sin embargo, el crecimiento
de las relaciones es cada vez menor lo que suge-
riria que la relacién de dependencia sigue un cur-
so paralelo al del crecimiento demografico. El
examen de las perspectivas demograficas indica-
ria que esa relaciéon comenzara a decrecer duran-
te el presente decenio en la mayoria de los paises
y en la region en su conjunto.

En lo que toca a los niveles y tendencias de la
relacién de dependencia, los paises latinoamerica-
nos pueden clasificarse en varias categorias.
(Véase el cuadro 15.) En la primera, que incluye
solamente la Argentina y el Uruguay, esas rela-
ciones son las mas bajas de la region y fluctua-
ron en torno a 550 por mil entre 1950 y 1970,
pero con tendencia a subir por efecto del proceso
de envejecimiento de la poblacién. Cuba, que se
encuentra en una etapa un poco menos avanzada
de la transicién demografica registraba una re-
lacién mas bien baja, cercana a 670 por mil en
1950 que bajé ligeramente a 650 por mil en 1970
y que probablemente continuara decreciendo en



Cuadro 15

AMERICA LATINA: ESTIMACIONES Y PROYEC.
CIONES DE LA RELACION DE DEPENDENCIA=

Pais 1950 1960 1970 1980
Argentina 543 572 577 604
Bolivia 783 815 839 866
Chile 704 793 782 698
Ecuador 857 937 993 980
Brasil 799 842 835 828
Colombia 841 968 985 954
Paraguay 902 1028 988 997
Pertu 891 931 928 875
Uruguay 590 550 581 591
Venezuela 805 916 928 901
Costa Rica 842 1021 1046 1031
Cuba 667 680 652 638
El Salvador 790 947 1005 1054
Guatemala 811 957 950 864
Haitt 724 811 833 870
Honduras 802 990 964 978
México 822 955 989 963
Nicaragua 854 993 1007 962
Panama 813 891 934 932
Republica

Dominicana 902 1006 1002 1007
América

Latina 795 844 859 848

a Poblacién menor de 15 y mayor de 65 aios dividida
entre la poblacién de 15 a 64 afios.

€l futuro inmediato. En Chile esa relacion expe-
riment6 un rapido aumento de 700 a 790 por mil
entre 1950 y 1960 pero empezé a declinar en el
decenio de 1960 y cabe esperar que contintie ha-
ciéndolo.

El caso del Brasil es atipico, en el sentido de que
su relacion de dependencia se ha mostrado muy
estable a largo plazo. Sin embargo, entre 1950 y
1960 aument$ de 800 a 840 por mil pero desde
entonces comenzé a experimentar una tendencia
decreciente que probablemente se prolongara ha-
cia el futuro.

En Haiti y Bolivia han tenido relaciones de de-
pendencia relativamente bajas las cuales sélo re-
cientemente muestran algunas indicaciones de una
tendencia creciente. Los paises restantes tienen
las relaciones de dependencia mas altas, que
fluctuaban entre 790 y 899 por mil en 1950 y
en todos ellos esas relaciones han experimentado
un apreciable aumento en los decenios siguientes,
llegando a un nivel de por lo menos 900, y en
cuatro casos a mas de 1 000 por mil en 1970. Es
probable que en la mayoria de los paises comien-
cen a bajar durante la década de 1970 venidera,
en tanto que en unos pocos se observard proba-
blemente un leve aumento en ese periodo.

La relacién de dependencia se vincula intima-
mente con la tasa de crecimiento demografica y
por lo tanto con las tasas de natalidad. En un

pais que registra continuamente altas tasas de na-
talidad, la estructura por edades de la poblacién
hace que un elevado niimero de jovenes trate
de incorporarse a la fuerza de trabajo todos los
afios y las oportunidades de empleo tienen que
multiplicarse para absorber este incremento
anual. Cuando ellas no aumentan a la par con
el crecimiento de la fuerza de trabajo hay una
gran competencia por los empleos disponibles y
por consiguiente los salarios tienden a bajar o
a mantenerse congelados a bajos niveles.

Por otra parte, el ritmo de crecimiento de la
poblacién de edades activas que segiin las infor-
maciones disponibles fluctiia alrededor de 3%
anual en la region, puede transformarse teérica-
mente en una fuerza positiva para el desarrollo.
En efecto, si el ritmo de absorcién de la poblacion
en empleos productivos es igualmente elevado, la
mayor fuerza de trabajo redundaré en el aumento
de la produccidén, del ingreso nacional y en un
mercado mas amplio con las consiguientes eco-
nomias de escala.

Sin embargo, en la practica, pareceria que en
el decenio de 1960 el ritmo de crecimiento de la
poblacién en edad de trabajar fue mucho ma-
yor que el de la poblacién empleada, en la ma-
yoria de los paises sobre los cuales se dispone de
datos. Ademas, nadie ignora las altas tasas de
desempleo y subempleo que prevalecen en la
region.

Dados estos antecedentes, la lentitud con gue
aumentan las nuevas oportunidades de empleo
productivo, la creciente diferencia entre los co-
nocimientos técnicos que se exigen en las indus-
trias tecnolégicamente més avanzadas y los que
posee la fuerza de trabajo potencial, las dificul-
tades para absorber la mano de obra de baja pro-
ductividad, todo ello indicaria que la mayoria de

"los paises latinoamericanos estaria actualmente

en mejor situacion si la fuerza de trabajo cre-
ciera mas lentamente. Para completar esta discu-
sién, habria que analizar la evolucién de variables
como la productividad y el nivel de capacitacién
técnica, pero este andlisis alargaria mucho la con-
sideracion del tema.

Volviendo ahora a la poblacién como factor de
consumo, la conclusién a que se llega al examinar
los efectos del crecimiento demografico sobre
cualquier servicio esencial que la sociedad debe
prestar para mantener o mejorar el nivel de vida
de su poblacién, no parece variar apreciablemente
segun el sector que se estudie. Es decir, sea que el
examen se concentre en los costos de los servicios
que han de prestarse en la esfera de la salud, la
educacién, la seguridad social, la vivienda, el su-
ministro de alimentos y la nutricién, el bienestar
social y otros, se impone inevitablemente la con-
clusién de que los costos aumentarin en propor-
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¢ién méas o menos directa con el aumento de la
poblacién.

Entre los diferentes sectores afectados por el
ritmo de crecimiento de la poblacién, el de la
educacién merece especial atencién ya que no
s6lo puede utilizarse para ilustrar la presién del
crecimiento demografico sobre el consumo sino

ue, ademas, tiene una gran influencia sobre la
calidad de la fuerza trabajadora, la que a su vez
se refleja en la productividad.

La poblacién de 5 a 14 afios representa alrede-
dor del 26% de la poblacién total de la region.
Esta proporcion, que corresponde aproximada-
mente a la poblacién en edad escolar, varia algo
entre los distintos paises, pero s6lo en Argentina,
Uruguay, Cuba y Chile alcanza valores mucho
menores que el promedio regional.

Si se supone que todos los nifios de 5 a 14 afos
debieran asistir a la escuela, en 1970 deberian
haberse matriculado 18 millones de nifios mas que
en 1960, cualesquiera que hayan sido los déficit
que ya existian a comienzos del periodo e inde-
pendientemente de las vacantes necesarias para
personas de otros grupos de edades.

Si se parte de una hipétesis mas realista —que
el objetivo minimo serian seis afios de escolari-
dad para cada nifio—, la matricula en la ense-
flanza primaria deberia comprender por lo me-
nos el 15% de la poblacién latincamericana. Se-
gin este razonamiento, los sistemas de ensefian-
za primaria de América Latina tendrian que ab-
sorber en 1970 10 millones més de nifios que en
1960 ademas de todos los déficit anteriores del
sistema. En estas condiciones, la magnitud de la
carga que significa financiar servicios de educa-
cién adecuados y dotarlos de personal es demasia-
do evidente y no necesita mayor explicacién. En
muchos paises, pese a los serios esfuerzos desple-
gados por aumentar la matricula, los sistemas de
enseftanza no han sido capaces de absorber el cre-
ciente nimero de personas en edad escolar y el
niimero absoluto de personas sin escolaridad ha
continuado aumentando.

No cabe duda de que la magnitud de la tarea
no ha impedido el mejoramiento sostenido del ni-
vel educativo de la poblacién en la mayoria de
los paises latinoamericanos durante el decenio.
En todos los niveles de la ensefianza la matricu-
la ha aumentado con mayor rapidez que la po-
blacién y no puede demostrarse que la gran mag-
nitud y el ripido crecimiento de los grupos en
edad escolar tornen prohibitivo el costo de aten-
der a su educacién formal. Sin embargo, no se
trata en este caso de que la educacidén sea ahora
mds completa o de mejor calidad. Lo que interesa
es que si se considera la poblacién como consu-
midora sea de educacién o de otros servicios, la
mayor poblacién y las mayores tasas de creci-
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miento demografico significardn inevitablemen-
te el aumento de los costos para el sector piblico.

Sin embargo, el modelo econémico basico sub-
yacente en el analisis anterior ha sido, eviden-
temente, simplificado en extremo por cuanto pue-
de igualmente sostenerse que es mejor concebir el
consumo no como rival directo del ahorro sino
como el estimulo indispensable para el crecimien-
to de la produccién. Desde este punto de vista,
una poblacién joven y en crecimiento proporcio-
naria mercados internos cada vez méas grandes
para la expansion industrial. Esta afirmacién se
rebate a su vez en su aplicacién concreta a Amé-
rica Latina, sefialando que dadas las presentes es-
tructuras de distribucion del ingreso y de produc-
cién, la mayor parte de la poblacién queda ex-
cluida del mercado interno.

Estas consideraciones sugieren una actitud de
pesimismo, no tanto con respecto a la influencia
de las actuales tasas de crecimiento demografico
sobre el desarrollo, como a la posibilidad de for-
mular generalizaciones significativas acerca de
los efectos de los factores demograficos en el de-
cenio pasado, sobre la base de los datos y los mar-
cos tedricos existentes. Si uno se viera forzado a
opinar sobre el efecto del crecimiento demogra-
fico sobre el desarrollo de América Latina en este
periodo, probablemente sostendria que una tasa
de crecimiento mas baja habria sido beneficiosa
para aliviar ciertas presiones. Pero, afirmaciones
de esta indole no son ni originales ni de gran uti-
lidad practica.

Es posible mejorar apreciablemente la validez
de generalizaciones de ese tipo, analizando simul-
taneamente y con mayor profundidad las funcio-
nes de la poblacién como productora y como con-
sumidora, formulando el anélisis teniendo pre-
sentes objetivos concretos de crecimiento, deter-
minados niveles de adelanto tecnolégico, estruc-
turas econémicas diferentes y distintos estilos de
desarrollo. Serfa necesario asimismo estudiar, es-
tableciendo las diferencias, los efectos de las ten-
dencias demograficas en paises con diversos nive-
les de densidad demografica y de dotacién de re-
cursos y con diferentes patrones de composicién y
distribucién de la poblacién. Semejante tarea su-
pone revisar y hacer mas dindmicos la teoria y
los datos, lo que rebasa con creces el alcance del
presente trabajo.

7. Politicas de poblacion

La intervenci6n del gobierno en los asuntos de po-
blacién no constituye una novedad conceptual ni
pragmatica en América Latina puesto que duran-
te este siglo varios gobiernos han formulado de-
claraciones o adoptado medidas concretas con la
intencién de influir en la calidad, la cantidad o



la distribucién de la poblacién en el territorio
nacional. Sin embargo, sélo a fines del decenio
de 1960, dentro del marco de concepciones anta-
gbnicas y cambiantes sobre la naturaleza del pro-
blema demografico, salté al primer plano la cues-
tién de delimitar una politica de poblacién y de-
terminar el lugar que le corresponde en el ambi-
to, cada vez mas amplio, de la intervencién esta-
tal. Esta tarea ha debido enfrentar una contradic-
ci6n inicial: la “poblacién” —la raza humana—
¢s sujeto y objeto de toda politica gubernamental,
pero la esfera de accién demografica abierta a
la intervencién directa es limitada.

Segiin la definicién de “politica de poblacién”
que se adopte podria sostenerse que todos los pai-
ses tienen una politica de poblacién o que ningu-
no la tiene. Si se considera la gran variedad de
definiciones que existen, seria posible, aungque po-
co atil, incluir todos los programas de desarrollo
socioeconémico en el rubro “politica de pobla-
cion”. En el presente contexto la discusién se li-
mitara a las politicas explicitas o implicitas que
pueden tener efectos concretos sobre el tamaiio
o la distribucién espacial de la poblaciéon, hacien-
do hincapié en aquel que es el que mas atencién
ha recibido de todos los sectores. Las politicas de
redistribucién de la poblacion se trataran some-
ramente en los parrafos finales de esta secci6n.

La verdad es que en los illtimos afios, pese a la
creciente complejidad de los anélisis sobre la po-
litica de poblacién y a las intrincadas definiciones
tedricas sobre las politicas, el tema central ha
sido realmente el control del tamafio y el creci-
miento de la poblacién, el que a su vez deriva por
lo general en debates sobre la conveniencia o no
de la planificacién familiar. Al respecto, y para
comprender las orientaciones y programas apa-
rentemente contradictorios del sector publico de
un pais, se debe mantener la distincién en-
tre las politicas demograficas que se relacionan
con el tamafio y el crecimiento de la poblacion
y las que se relacionan con la planificaciéon fami-
liar. Entre estos dos sectores hay evidentemente
una relacién tan estrecha que las actividades de
uno repercuten en el otro. Sin embargo, seria
erréneo suponer que las actitudes de los gobier-
nos respecto de la planificacion familiar estarin
en consonancia con sus actitudes hacia el creci-
miento demografico, o interpretar la asistencia
del sector pablico a las actividades de planifica-
cién familiar como prueba de la adopcién de una
politica demografica restrictiva (como suelen ha-
cerlo las organizaciones partidarias del conirol
demografico universal), dado que algunos go-
biernos prefieren simplemente ignorar la vincu-
lacién que existe entre ambas esferas.

En vista de la gran controversia publica que
ha suscitado el tema de la politica de poblacién

y de las diversas presiones, tanto de fuentes en-
dégenas como exdgenas en distintos sentidos, de
que han sido objeto los gobiernos, es posible afir-
mar que ninglin pais puede permanecer indife-
rente ante el problema. El hecho de que los go-
biernos no formulen declaraciones o no desarro-
llen actividades relacionadas con la politica demo-
grafica, constituye de por si una toma de posicién.

Dado que hay dos areas basicas en que puede
intervenir el Estado y que la actitud de éste puede
ser implicita o manifiesta, las posiciones posibles
varian en un continuum que va desde paises que
tienen politicas demograficas restrictivas expli-
citas y estan adoptando medidas concretas para
llevarlas a la préctica, hasta paises que tienen po-
liticas demogréaficas explicitas favorables al ra-
pido crecimiento de la poblacién y que se oponen
concretamente a la intervencién del gobierno en
los programas de planificacién familiar, pasando
por otros paises que tienen politicas separadas con
respecto al crecimiento de la poblacién y a la pla-
nificacion familiar. ;Donde se ubican los paises
latinoamericanos en este continuum? 10

Con respecto a las actitudes y las actividades
en la esfera de las politicas de poblacién cabe dis-
tinguir cuatro grupos principales de paises.

Primero, la Argentina y el Uruguay pueden
describirse como paises que tienen una politica
poblacionista explicita. La Argentina constituye
un caso singular pues es el anico que en los al-
timos afios ha promulgado leyes especificas des-
tinadas a promover un crecimiento demografico
mas rapido; sin embargo, en la practica la situa-
ci6n del Uruguay es muy similar a la de la Ar-
gentina. La posicién poblacionista de estos paises,
motivada por las bajas tasas de crecimiento de-
mografico registradas cn los Gltimos decenios, se
manifiesta concretamente a través del pago de bo.
nificaciones matrimoniales y de la aplicacién de
una escala progresiva de asignaciones familiares.
Esta ayuda gubernamental también la prestan
otros paises naturalmente pero rara vez esta orien-
tada tan conscientemente hacia la expansién de-
mografica o tiene la magnitud de la otorgada en
la Argentina y el Uruguay. Sin embargo, es in-
teresante el hecho de que las clinicas privadas de
planificaciéon familiar desarrollen libremente sus
actividades en esos paises y, por ejemplo, en 1971
la Asociacién Argentina de Planificacién de la
Familia asesord en planificacién familiar a alre-

* El analisis siguiente se basa en el examen de la
literatura disponible y asimismo en recortes de periédi-
cos o revistas, en la legislacién vigente y en los planes
de gobiernos. Sin embargo, si se considera la plétora de
pronunciamientos, aseveraciones, declaraciones, contra-
dicciones y desmentidos respecto de esta cuestién, bien
podria ser que la apreciacién que se haga en este estudio
sobre un pais sea ahora inexacia.
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dedor de 87 000 nuevos casos en las diferentes
provincias.

Segundo, un grupo heterogéneo de paises ha
adoptado una posicién semioficial favorable al ra-
pido crecimiento demografico y rechazan la in-
tervencién del gobierno en actividades que pu-
dieran alterar las tendencias naturales de creci-
miento. Este grupo incluye al Brasil, Venezuela,
el Perti y Bolivia. En estos paises las autoridades
opinan generalmente que una poblacién grande
y creciente constituye de por si una gran riqueza,
y que las actuales tasas de crecimiento son las méis
adecuadas para mantener o mejorar las tenden-
cias actuales de crecimiento y para la explotacién
de vastas regiones de gran riqueza potencial que
hasta ahora no han sido aprovechadas.

Es interesante, sin embargo, que a pesar de
esas posiciones, en cada uno de esos paises se estén
ampliando en mayor o menor medida las activi-
dades de los grupos privados interesados en fo-
mentar la creacion de clinicas de planificacion
familiar. La actitud de las autoridades frente a
esas organizaciones parece ser de discreta tole-
rancia. Es més, las organizaciones privadas uti-
lizan las universidades y hospitales estatales para
capacitar o prestar ayuda en materia de planifica-
cion familiar.

El caso del Brasil puede utilizarse como ejem-
plo de lo que ocurre en los paises pertenecientes
a este grupo. La legislacién que afecta a la con-
tracepeion fue promulgada durante el decenio de
1940 y como sigue reflejando las actitudes reinan-
tes favorables a la natalidad, continfia vigente
pese a sus anacronismos y a varias tentativas de
modificarla. Sin embargo, una organizacién pri-
vada llamada BEMFAM ofrece ayuda para la
planificacién familiar por intermedio de 68 cli-
nicas ubicadas en casi todos los estados y territo-
rios nacionales. En 1971 atendieron alrededor de
110 000 pacientes nuevos —el total mas elevado
de América Latina pero insignificante si se le
compara con los 22.5 millones de mujeres que
componen la poblacién femenina brasileia en
edad de procrear. Asimismo, en los demas paises
del grupo las clinicas privadas funcionan libre-
mente y atienden a una proporcién igualmente
pequefia de la poblacién total.

Un examen mas detenido de la composicién de
este grupo pone de manifiesto las diferentes re-
percusiones que la misma orientacién puede te-
ner en diversos paises. Por ejemplo, uno de ellos
tiene tasas relativamente reducidas de crecimien-
to demografico a pesar de su elevada tasa de fe-
cundidad porque su tasa de mortalidad es alta, re-
flejando su bajo nivel de desarrollo socioecons-
mico. Por lo tanto, podria sugerirse que si este
pais aspira a elevar su tasa de crecimiento econé-
mico, podria lograr este objetivo en forma mas
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humanitaria, ocupindose de reducir la mortali.
dad. La mayoria de los paises de este grupo tie-
nen una tasa de crecimiento demografico eleva.
da; la actitud tolerante de los gobiernos y la re-
ducida escala de las actividades de los grupos
privados contribuyen a que una elevada propor-
cién de la poblacién, especialmente en los estra-
tos inferiores, no pueda planificar el tamafio de
su familia o el espaciamiento de los hijos. Por
eso, las aspiraciones de rapido crecimiento en
esos paises y la inclinacién a esperar que la
transformacién de los patrones de reproduccién
se produzca natural e inevitablemente con la mo-
dernizacién y la difusién de la educacién, levan
a aplicar una politica demografica poblacionista
que hace caer el peso de la procreacién y crianza
de los hijos sobre los estratos de bajos ingresos y
poca educacion que estan en peores condiciones
para hacer frente al problema del aumento ilimi-
tado de la familia.

En un tercer grupo de paises, formado por
Chile, México, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El
Salvador, Haiti, Panami y el Paraguay, es mas
dificil encontrar pronunciamientos oficiales o se-
mioficiales en materia de politica de poblacién.
Sin embargo, en cada uno de esos paises se han
fijado claros objetivos de salud que suponen asis-
tencia estatal a las actividades de planificacion
familiar. Los objetivos que justifican los progra-
mas de planificacién familiar incluyen:

@) La reduccidn y eventual eliminacién de los
perjuicios causados a la salud por los abortos in-
ducidos;

b) Reduccién de la mortalidad maternal;

¢) Reduccién de la mortalidad infantil;

d) Aumento del bienestar de la familia.

Dentro de este grupo reviste particular interés
el caso de México por cuanto hasta hace muy
poco tiempo este pais habria sido incluido ruti-
nariamente en el grupo I. Efectivamente, Méxi-
co siempre defendié la posicién poblacionista e
invariablemente se opuso a la intervencién del
Estado en las actividades de planificacién fami-
liar. Sin embargo, hace unos pocos meses un do-
cumento oficial publicado por la Secretaria de
Salud anuncié que a partir de enero de 1973 se
iniciaria un amplio programa de ayuda para la
planificacién familiar. El programa se llevara a
la practica por intermedio de una red de hospi-
tales, clinicas, y centros de salud gubernamenta-
les. Estas instituciones proporcionaran a cual-
quier pareja que desee ayuda para planificar su
familia, informacién sobre contraceptivos y los
medios para lograr ese fin. No se dispone de in-
formaciones recientes sobre la orientacion que po-
drian haber tenido los pronunciamientos oficiales
sobre el control del crecimiento de la poblacion,
pero el momento elegido para tomar esa decisién



sobre planificacién familiar indicaria que la com-
probacién de que la tasa de crecimiento de la po-
blacién aumenté a 3.5% anual en 1970 puede
haber influido para que se invirtiera la estrategia
de planificacién familiar.

También vale la pena describir el caso de Chile,
que ha tenido en marcha un programa desde ha-
ce algunos afios, por cuanto constituye un ejem-
plo del tipo de programa que se esta aplicando en
menor o mayor medida en los paises de este
grupo. Nunca ningiin gobierno de Chile ha res-
paldado una politica que se proponga frenar el
crecimiento demografico. El Servicio Nacional de
Salud, que tiene a su cargo ¢l programa de pla-
nificacién familiar, siempre ha prestado atencién
preferente al cuidado materno-infantil y la pater-
nidad responsable. En el cumplimiento de estos
objetivos el Servicio ha recibido amplia ayuda
del Ministerio de Educacién, de las universidades.
de los profesionales y sindicatos. Es interesante
sefialar que poco después de iniciadas sus activi-
dades de planificacién familiar, el Servicio espe-
cificd que ellas sblo afectarian al 15% de las
mujeres en edad de procrear; pero en junio de
1970 anuncié que se trataria al 409 de ese gru-
po en los cuatro afios siguientes.

Los programas de planificacién familiar ac-
tualmente en operacién en Chile son probablemen-
te mas eficaces que los vigentes en los demas pai-
ses del grupo, en parte porque el Servicio Nacio-
nal de Salud cubre con su atencién a aproxima-
damente el 709 de la poblacion total, y en parte
porque ya se habia alcanzado un nivel de edu-
cacion superior al promedio y bajas tasas de fe-
cundidad lo que permite suponer que muchas
mujeres ya estaban predispuestas a aprovechar la
ayuda prestada por el Servicio. En todo caso y
aunque no se dispone de estadisticas, es probable
que en Chile, como asimismo en los demas paises
de este grupo, la ayuda oficial para la planifica-
cion familiar esté teniendo considerable efecto
sobre las tasas de fecundidad, pese a que no exis-
te una politica demogréfica restrictiva.

Todos los paises incluidos en el cuarto y altimo
grupo han formulado pronunciamientos oficiales
declarando que desean reducir las tasas actuales
de crecimiento demografico y han anunciado o
puesto en marcha programas destinados a mejo-
rar el estado de salud de la poblacién o a redu-
cir las tasas de crecimiento demografico. Perte-
necen a este grupo Colombia, Honduras, Guate-
mala v la Repiiblica Dominicana. Evidentemente
se trata de un grupo pequefio y ademas, excepcién
hecha de Colombia, solo incluye paises centro-
americanos que tienen actualmente elevadas tasas
de natalidad y de crecimiento natural.

El alcance y la implementacién de los progra-
mas, varian considerablemente de un pais a otro.

Colombia pareceria ser el {inico pais latinoame-
ricano que ha formulado una politica compren-
siva bastante completa que incorpora objetivos y
criterios demograficos generales e incluye tanto
la distribucién espacial como el control de la fe-
cundidad. Entre los objetivos inmediatos de estos
programas figura una distribucién territorial mas
racional de la poblacion y la modificacién del
ritmo actual de crecimiento demografico median-
te la reduccién de los niveles actuales de fecun-
didad. Ademas, se iniciard en un plano societal,
una amplia campafia a favor de la paternidad
responsable.

En la Repiiblica Dominicana los objetivos na-
cionales incluyen la reduccién de la natalidad de
48 a 38 por 1000 en un periode de cinco afios,
y con esa finalidad las organizaciones guberna-
mentales encargadas de la atencién materno-in-
fantil ofreceran servicios de planificacion fami-
liar. Programas muy similares se aplicaran en
Honduras y Guatemala: este tltimo pais se pro-
pone reducir su tasa de crecimiento demografico
a 2.2% en cinco afios. Hay pocas informaciones
disponibles sobre el relativo éxito en el cumpli-
miento de esos objetivos, pero se tiene la impre-
sién de que su logro se ve entorpecido por la falta
de una infraestructura adecuada. Ademas, las al-
tas tasas de analfabetismo y la falta de coheren-
cia entre los objetivos del control de la fecundi-
dad y los proyectos mis amplios de desarrollo
socioeconémicos parecen conspirar en contra del
cumplimiento de los programas.

Recapitulando, puede verse que las actitudes
gubernamentales con respecto a las politicas de
poblacién varian desde la defensa de las posicio-
nes en pro de la natalidad hasta el establecimien-
to de claras politicas de restriccién del creci-
miento demografico. Sin embargo, al considerar
la forma en que esas actitudes se traducen en
accién la mayoria de los paises se encuentran en
una posicién intermedia en la cual se presta poca
atencién al control de la fecundidad en las poli-
ticas generales de desarrollo y en la que las acti-
vidades de planificaciéon familiar son toleradas o
abiertamente apoyadas por los gobiernos. No obs-
tante, los programas de planificacién familiar
pueden redundar en una disminucién de la fe-
cundidad, o bien no tener repercusiones impor-
tantes sobre ella, independientemente de que se
apliquen politicas explicitas o implicitas de po-
blacién. Por otra parte, la mera tolerancia de los
programas de planificacién de la familia en mu-
chos paises significa practicamente que sélo tiene
acceso a los servicios de planificacién una peque-
fia minoria del total de personas que podrian in-
teresarse en recibirlos,

Podria, entonces, llegarse a la conclusién de que
los paises partidarios del aumento de la natalidad
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(excepto Argentina y Uruguay donde la pobla-
cién, por su nivel socioceconémico y de educa-
cién depende en menor medida de la iniciativa
del gobierno) estan alcanzando su meta de man-
tener elevadas tasas de crecimiento ya que su
prescindencia en cuestiones relacionadas con la
planificacién familiar pricticamente determina
gue la mayoria de la poblacién no tenga acceso a
los conocimientos y técnicas sobre esa materia y,
por lo tanto, la fecundidad se mantendra bésica-
mente en los elevados niveles actuales durante
alglin tiempo.

En lo que se refiere al tercero y al cuarto grupo
de paises, puede aventurarse la afirmacién de
que, ceteris paribus, los programas de planifica-
ci6én familiar tendran un efecto sobre las tasas de
natalidad que sera directamente proporcional al
nivel de educacidén y de desarrollo socioeconomico,
alcanzado puesto que ambos elementos influyen
sobre la predisposicién psicolégica de los clientes
potenciales y la ejecuciéon concreta de los pro-
gramas. Con todo, como los programas explicitos
son muy recientes es dificil predecir, sobre la base
de la experiencia acumulada, las posibles reper-
cusiones que podria tener una politica mas dina-
mica. Ademas, todavia no se ha ideado una me-
todologia satisfactoria para evaluar los efectos
concretos de las politicas de planificacién fami-
liar en las regiones en que han tenido un carac-
ter més explicito. En todo caso, es posible que los
programas cuyo objetivo es reducir el ritmo de
crecimiento de la poblacién estardn supeditados
en gran medida a la forma en que evolucionen
las motivaciones sobre la planificacién familiar y
al perfeccionamiento futuro de las técnicas de
control de la reproduccién.

Estudios realizados en varias ciudades y zonas
rurales de América Latina indicarian que han
aumentado las motivaciones para la planificacién
familiar en América Latina. Las elevadas tasas
de aborto constituyen otro indicador importante
de que existen aspiraciones en materia de plani-
ficacién familiar. La combinacién de estos nive-
les de motivacion con el uso intensivo de los me-
dios de comunicacién de masas podria contribuir
a la exitosa implementacion de politicas demo-
graficas restrictivas.

Por otra parte, todas las técnicas contracepti-
vas actuales tienen alguna desventaja: ineficacia,
costo elevado, molestias o efectos secundarios des-
favorables. Por consiguiente, progresos importan-
tes en la técnica del control de la natalidad au-
mentarian enormemente las probabilidades de éxi-
to de las politicas restrictivas incluso de los estra-
tos de bajos niveles de ingreso y educacién. Da-
das estas condiciones, hasta seria posible que se
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acelerara la transicion demografica sin un me-
joramiento apreciable en los niveles sociales y
econdmicos. Por otra parte, pareceria inadecua-
do formular politicas demograficas desvincula-
das de la planificacién general del desarrollo so-
cioeconémico.

En lo que se refiere a las politicas en materia
de distribucién espacial de la poblacién, varios
paises han tratado de poner en practica proyectos
parciales, sea en el sentido de acelerar la coloni-
zacién de dcterminadas regiones subpobladas fo-
mentando la migracién hacia ellas, o en el de
obstaculizar determinados tipos de corrientes mi-
gratorias. En Colombia, el amplio programa alu-
dido exige una extensa redistribucién de los re-
cursos humanos. Venezuela y el Ecuador han ma-
nifestado interés recientemente por este tipo de
programa pero sblo en el Perii se han formulado
en forma clara objetivos nacionales de redistri-
bucién. Documentos oficiales que se refieren a las
estrategias de desarrollo a largo plazo para este
pais consideran que la redistribucién masiva de
la poblacién constituye una condicién sine qua
non para el desarrollo.

La falta de experiencias anteriores sobre la
incorporacién de las politicas de redistribucién en
los proyectos generales de desarrollo de América
Latina hace dificil predecir los efectos o el éxi-
to que puedan tener. Los estudios sobre migra-
ci6én existentes indican en general que las migra-
ciones son motivadas sobre todo por razones eco-
némicas, especialmente por las aspiraciones en
cuanto al empleo. Estas consideraciones justifica-
rian de por si un cierto grado de optimismo con
respecto a los resultados de los programas de re-
distribucién masiva dado que su objetivo primor-
dial seria enviar migrantes a centros que ofrezcan
las mejores oportunidades de empleo.

Por otra parte, puede afirmarse que la tarea
de invertir las corrientes migratorias existentes
puede ser algo dificil porque otros tipos de moti-
vaciones, especialmente de indole socio-cultural,
pueden ser mas poderosos que los objetivos econé-
micos racionales y, por lo tanto, tenderian a per-
turbar los patrones de redistribucién preestable-
cidos. Por ello, si se dejan de lado los métodos
coercitivos, antes de poner en practica proyectos
de redistribucién serd necesario intensificar los
estudios sobre las motivaciones de los migrantes
y los costos y efectos relativos de diferentes poli-
ticas, como asimismo realizar una preparacién
masiva, educando y concientizando a la pobla-
ci6én y tomando todas las medidas necesarias para
la absorcion de los migrantes en los lugares de
destino proyectados.



POBLACION, TECNOLOGIA, RECURSOS NATURALES Y MEDIO AMBIENTE

Ecodesarrollo: un aporte a la definicién de estilos de desarrollo
para América Latina

por Ignacy Sachs®

“Planificar es pensar
por variantes”

M. Kalecki

INTRODUCCION

En el Seminario de Founex?! y en la Conferencia de Estocolmo se destac6 la necesi-
dad de considerar el manejo racional del medio ambiente y de los recursos naturales
como una dimensién més, y no como una alternativa del desarrollo socioeconémico.
La calidad de la vida, salvo en las condiciones excepcionales de un pais a la vez
rico y dotado de una estructura igualitaria de distribuciéon de ingresos, no podra lo-
grarse sin un crecimiento econémico acelerado cuyos frutos se repartan equitativamente.

En primer lugar es preciso eliminar la contaminacién por la miseria, y a la vez
tomar medidas para evitar que el crecimiento econdémico y la industrializacion reper-
cutan desfavorablemente en la sociedad y el medio ambiente, aniquilando de esta ma-
nera los efectos beneficiosos del crecimiento del producto. En otras palabras, lo que
sugiere la toma de conciencia de los problemas ambientales son modalidades y usos
distintos del crecimiento, y no una tasa de cero para el mismo. Se trata, pues, de con-
cebir nuevos estilos de desarrollo que procuren armonizar el crecimiento socioeconé-
mico con una administracién racional del medio ambiente, y de llevar asi a la prac-
tica el postulado que se mencion6 antes: el de agregar una dimensién ambiental al
concepto de desarrollo y a su planeamiento.

En el presente ensayo se pretende concretar el concepto de “ecodesarrollo”? un
tipo de estrategia que se estima viable en varias regiones de América Latina y
que podria por lo tanto ser itil en la planificacién regional,? y muy especialmente en
la planificacién del poblamiento de espacios deshabitados (desplazamiento de la fron-
tera econoémica). Sin embargo, antes de pasar a este tema, conviene definir de manera
general las interrelaciones de la poblacién, los recursos, las tecnologias y el medio
ambiente.

* El autor es Consultor de la Comisién Econdémica
para América Latina. Las opiniones expresadas en este
articulo son de su propia responsabilidad y pueden no
coincidir con las de la CEPAL.

1 Development and Environment, informe y documen-
tos de trabajo de un grupo de expertos reunidos por el
Secretario General de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Medic Ambiente (Founex, Suiza, 4 al
12 de junio de 1972), Paris, La Haya, 1972.

2 La expresién “ecodesarrollo” fue usada por M. F.

Strong, Director Ejecutivo del Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Medio Ambiente, en su ponencia
ante la primera reunién del Consejo de Administracién
del PNUMA (Ginebra, junio de 1973).

® Lo que sigue se inspira en parte en los resultados
de una misién que realizamos en 1972 en el oriente pe-
ruano en compania de Henri Méot y Victor Wolski.
(Véase Informe de la misién preliminar del PNUD/
ILPES con respecto al Programa de Desarrollo del Orien-
te del Pera, ILPES, Santiago, 20 de octubre de 1972.)
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A. UN MODELO HEURISTICO PARA INTRODUCIR LA DIMENSION AMBIENTAL *

1. Marco general: definiciones y modelos

En el examen de los problemas ambientales apa-
recen estrechamente vinculados el medio ambien-
te y los recursos naturales. En realidad, estos
problemas engloban dos aspectos distintos: el ba-
lance de los recursos cuya oferta es limitada en
este barco espacial que es la tierra y la calidad
misma del medio ambiente que, por un lado, cons-
tituye un elemento importante de la calidad de
la vida y, por otro, influye sobre la disponibili-
dad de recursos renovables y su calidad® En
altima instancia, la contaminacién podria limi-
tar la oferta de recursos renovables como el aire
y el agua a tal punto, que para satisfacer sus
necesidades los hombres tendrian que sacrificar
la capacidad de renovacién de estos recursos; en
este caso, un tanto lejano en el plano global
pero frecuente en ambitos locales, pierde impor-
tancia la distincién entre recursos renovables y
recursos no renovables. Pero de una manera ge-
neral, esa distincién sigue siendo extremadamen-
te Gitil en el estudio de los problemas ambientales.
Asi, la sustitucién de recursos no renovables es-
casos por recursos renovables abundantes cada
vez que esto sea posible, se impone como direc-
triz de una estrategia de armonizacién del des-
arrollo con el manejo racional del medio am-
biente. La misma distincién se aplica en el cam-
po de los recursos energéticos.

En cuanto al concepto mismo de medio am-
biente, su ambigiiedad es patente. Para los espe-
cialistas en enfoques sistematicos, el medio am-
biente es lo que no forma parte del sistema in-
tencional (purposive system) estudiado y, sin
embargo, pesa sobre el comportamiento del mis-
mo.% Pero entonces podria decirse que como las
politicas ambientales procuran integrar el medio
ambiente en el sistema intencional, el medio am-
biente como tal deja de existir en la medida en
que esas politicas son efectivas.

De la definicién anterior cabe destacar un
punto importante: la distinciéon entre los obje-
tivos primarios del sistema intencional constitui-

* En adelante emplearemos las siguientes notaciones:
P: Poblacién
T: Tecnologia
Y: Producto
M: Medio ambiente humano
R: Recursos naturales

5 El conocido informe del Massachussetts Institute of
Technology auspiciado por el Club de Roma (Limits to
Growth, Boston, 1972) nos ofrece eleccién entre dos
visiones apocalipticas del fin: por agotamiento de re-
cursos o por contaminacién, o tal vez por una mez-
cla de ambos.

¢ West Churchman, The Systems Approach, Nueva
York, 1968.

118

-

do por politicas de desarrollo y los efectos en el
plano ecoléogico y social que tienen las acciones
concebidas para alcanzar los objetivos princi-
pales. Es preciso entonces determinar esos efec-
tos y, eventualmente, redefinir los objetivos de
manera que permita controlar las repercusiones
ambientales, a las cuales en un enfoque tradicio-
nal no se daria importancia.

En un nivel diferente de conceptualizacion, el
Programa de las Naciones Unidas para el Me-
dio Ambiente (PNUMA) habla del Aabitat total
del hombre, aplicando una definicién amplia de
la ecologia humana. En realidad, esa definicién
es tan amplia que engloba el contenido de varias
disciplinas sociales y naturales. Se impone en-
tonces una interpretacion restrictiva. Digamos
que el medio ambiente humano estd constituido
por tres subconjuntos:

Medio ambiente natural = N

Medio ambiente creado por el hombre (tecnoestruc-
turas) = H

Medio ambiente social = S”

Lo que nos interesa en cada caso son los efec-
tos sobre las condiciones de vida y las condicio-
nes de trabajo de distintos actores sociales ® (cla-
ses sociales, pero también empresas)® y esto in-
cluye la percepcién que de la calidad del medio
ambiente tienen esos actores. Es indispensable es-
tudiar tal percepcion porque ella no depende Gni-
camente de los factores materiales que configu-
ran N y H. Por lo tanto, la evaluacion de la ca-
lidad del medio ambiente humano no sélo debe
hacerse en relacién con los distintos actores so-
ciales, sino que también requiere el manejo de
un conjunto de indicadores que van desde me-
didas fisicas y quimicas de la calidad del agua
y aire hasta encuestas psicosociolégicas, pasando
por indicadores de disponibilidad y accesibilidad
de las infraestructuras y equipos urbanos, vi-
vienda, servicios sociales, etc.?®

Pensamos que las dos definiciones sefialadas,
lejos de ser excluyentes, se complementan. La

7 Como sehala Tomas Maldonado, el medio ambiente
humano se compone también de hombres entre los cua-
les uno se esfuerza por vivir, convivir y sobrevivir (En-
vironnement et idéologie, Paris, 1972, pag. 15).

¢ En este sentido, la obra de Federico Engels sobre
la situacién de la clase obrera en Inglaterra se puede
considerar como un libro precursor en materia de es-
tudios ambientales.

® El concepto de economias externas positivas y nega-
tivas abarca parcialmente el problema que tratamos.

* Al parecer se podrian obtener informaciones inte-
resantes estudiande la asignacién de tiempo a las dis-
tin;as actividades (time-budget) de diversos actores so-
ciales.



primera insiste en la necesidad de explicar las
interrelaciones de determinadas acciones, por un
lado, y de la sociedad y la naturaleza, conside-
radas en su totalidad, por otro. Parece una invi-
tacién al planificador para que se compenetre
con las ciencias globalizantes, es decir, la ecolo-
gia, la antropologia social y, por supuesto, la his-
toria, que agrega la indispensable visién diacr6-
nica o en términos de procesos.

La segunda ofrece un marco para analizar la
calidad ambiental propiamente dicha, tema mis
restringide pero fundamental, pues agrega una
nueva dimensién a la planificacién estilistica (o
normativa) 11

Pasemos ahora rapidamente a la discusién de
las interrelaciones de P, T, R, Y y M.

En el diagrama I, estd representada la visién
tradicional de la economia del desarrollo. La po-
blacién explota los recursos con las técnicas dis-
ponibles obteniendo un producto que es a su vez
la base de su sustento y reproduccién ampliada.
En linea punteada sefialamos la relacion T — P
que recientemente comenzd a analizarse en un
nivel distinto (filosoffa social). No cabe aqui
discutir las distintas interpretaciones tedricas de
la dialéctica que se instaura entre la presién de-
mografica y los recursos, si conduce al progreso
técnico, a cambios de estructuras sociopoliticas
o a ambas cosas a la vez, cuando lo hace y en
qué sentido (progreso o “involucién”).1?

Nos contentaremos con una observacién: no
nos parece que la riqueza de las situaciones con-
cretas descritas por antropélogos e historiadores
pueda ser reducida a un solo modelo. Una siste-
matizacion de los conocimientos acumulados seria
por lo tanto muy conveniente, incluso en el am-
bito latinoamericano.

Introduzcamos ahora la variable M. La nueva
situacién aparece esquematizada en el diagrama
Il. La visién del planificador se ha enriquecido
con una serie de relaciones:

Y->MT-—>MyR —> M son los efectos
ambientales de las producciones y su consumo,
de las tecnologias empleadas, del uso de recur-
sos; P — M es el efecto ambiental de los asenta-
mientos humanos.

Veamos ahora los efectos de retroaccion (feed
backs) M — R es la degradacién de los recur-
sos naturales causada por las contaminaciones;
M — Y es el efecto de las condiciones ambienta-
les en los procesos de produccién, y por tGltimo,

1 Véase una definicién de la planificacién estilistica
(o normativa) y sus relaciones con la planificacién con-
textual, estratégica, operacional e institucional en un
excelente ensayo de Francisco Sagasti, que se publica-
ra en Social Science Information, 2/1973.

2 En su celebrado estudio sobre las condiciones agra-
rias en Java, Clifford Geertz habla de “involucién
agricola”.

M — P es el componente ambiental directo de la
calidad de la vida.

2. Las variables operacionales

El diagrama II no aspira sino a indicar las re-
laciones que deben considerarse en una estrate-
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gia de armonizacién del desarrollo con la ges-
tién ambiental, ademéas de las manejadas tradi-
cionalmente por los planificadores, y a sefalar
el tipo de analisis que deberd efectuarse en cada
situacién concreta. En el nivel de generalidad
en que nos situamos es imposible indicar los con-
troles que habrd que establecer para lograr la
armonizacién deseada. Bastara con sefialar las
esferas criticas de accién posible donde se de-
berin examinar las variables operacionales. Es-
tas esferas criticas se enumeran y comentan bre-
vemente a continuacién:

a) Patrén de consumo, que a su vez depende
de la distribucién del ingreso y del conjunto de
valores sociales incorporados al estilo de des-
arrollo;

b) Régimen sociopolitico y, en particular, tra-
tamiento dado a los costos sociales: en una eco-
nomia de mercado las empresas internalizan las
utilidades y externalizan los costos; en econo-
mias socialistas y mixtas, teéricamente el Estado
puede cambiar esta regla de juego;

¢) Tecnologias empleadas: en particular, de-
be distinguirse entre tecnologias no destructivas
del medio ambiente*® y la introduccién de tec-
nologias descontaminadoras como complemento
de tecnologias productivas contaminadoras, lo que
conduce a una escala indeseable de produccién,
contaminacién y descontaminacién;!*

d) Patrén de utilizacién de recursos natura-
les y de energia que acentie la eliminacion de
practicas depredadoras, la recuperacién de pro-
ductos escasos y el uso para fines productivos de
desechos que constituyen contaminantes poten-
ciales; asimismo, en el ambito de politicas am-
bientales mas' sofisticadas, ahorro de recursos es-
casos incorporados en bienes duraderos y equipos
controlando su tasa de obsolescencia para evitar
una rotacién excesiva impuesta por estilos de
consumo, y una carrera incesante hacia una ma-
vor productividad del trabajo;

e) Patrén de ocupacién del espacio: las mis-

1 Las tecnologias que no deterioran el medio am-
biente constituyen un universo mas amplic que el de
las ‘tecnologias suaves’ definido de manera muy res-
trictiva por Peter Harper y otros participantes del mo-
vimiento ecolégico en Gran Bretana. Harper sélo se sa-
tisface con tecnologias con poca densidad de capital,
que no contaminan ni emplean recursos renovables po-
tencialmente escasos y que ademds son suficientemente
sencillas como para aplicarse en pequefia escala por no
especialistas. (Véase el ensayo de Harper y mi comen-
tario en la revista Perspectiva de la UNESCO, en pren-
sa.)

* La descontaminacién es una actividad econémica
v por lo tanto se incluye en el calculo del ingreso na-
cional. Pero su contribucién a la satisfaccién de nece-
sidades positivas del hombre es nula, como lo es la de
los armamentos. Una inflacién del ingreso nacional con
gastos de este tipo crea una falsa impresion de riqueza.
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mas producciones y actividades tendran efectos
diferentes segin su ubicacién;

f) Tamafio, ritmo de crecimiento y distribucién
de la poblacién: los efectos ambientales de la mala
distribucién espacial, unida a una distribucién des-
igual de empleos e ingresos, parecen tener en Amé-
rica Latina mas influencia en los problemas am-
bientales que las tasas de crecimiento, pues salvo
algunas pocas excepciones, el tamafio global de
la poblacién no se presenta como un problema.
Cabe decir de paso que la presién demogrifica
sobre los recursos no es funcién del nimero de
habitantes, pero si de su niimero ponderado por
el consumo por habitante. En este sentido, 200
millones de estadounidenses equivalen por lo me-
nos a 10 000 millones de habitantes de la India,
aun aceptando que un estadounidense consume
solamente 50 veces mas recursos que un indio.'®
Por otro lado, Barry Commoner llegé a la con-
clusion de que el factor dominante del deterioro
del medio ambiente de los Estados Unidos en el
periodo de postguerra ha sido el cambio tecnolé-
gico, y no el crecimiento demografico ni el au-
mento de los ingresos.!® Pese a los ataques a que
fue sometido por P. Ehrlich y otros, nos parece
que su conclusién es justificada, aunque no acep-
temos plenamente su argumentacién, sobre todo
con respecto a la posibilidad de encontrar fAcil-
mente sustitutos no contaminadores de calidad
equivalente para la mayoria de los productos de-
nunciados por Commoner.'

Las variables operacionales pretenecientes a
las esferas criticas de accién sefialadas pueden
combinarse de distintas formas en varias estra-
tegias de desarrollo que incluso se podrian cla-
sificar segin su grado de explotacién del medio
ambiente.'® Es evidente entonces la improceden-
cia de enfoques para ecuacionar a priori el ma-
nejo del medio ambiente a largo plazo con sblo
dos variables —la tasa de crecimiento del produc-
to y la tasa de crecimiento de la poblacion— ba-
sandose en el argumento trivial de que el creci-
miento exponencial en un medio finito debe en
algin momento encontrar un limite, Sin llegar a

% Véase un calculo de esta indole en Richard Falk,
The Endangered Planet, Nueva York, 1972.

% Barry Commoner, The Closing Circle, Nueva York,
1971.

* Commoner tiene razén al insistir en la posibilidad
de que en los Estados Unidos se produzca la misma can-
tidad de trigo con menos abonos e insecticidas, sembran-
do una superficie mayor. Pero las duefias de casa se
opondrin a que el detergente sea sustituido por jabén
corriente. Ciertamente se puede sugerir, en el marco de
una politica ambiental, el abandono de ciertos produc-
tos y su reemplazo por otres, pero esto entrafia un cam-
bio de valores y no una mera sustitucién de equiva-
lentes.

® R. G. Wilkinson, Economic Development, Londres,
1973.



los extremos de un “optimismo epistemolégico™ 12

infundado y reconociendo los peligros de un
desarrollismo (growthmanship) obscurantista que
ignora los efectos sociales y ambientales del cre-
cimiento del producto, pensamos que existe afin
un margen de maniobra suficiente para disefiar
estrategias de desarrollo viables, incluso desde el
punto de vista ambiental.2® Los paises en vias
de desarrollo, en particular, tienen la oportuni-
dad de evitar los errores cometidos por los paises
industrializados y de tomar medidas preventivas,
de bajo costo social, que tal vez podrian compen-
sarse con ventajas netas. La observacion vale a
posteriori para los espacios abiertos donde debe-
ria ser posible aplicar el enfoque ecolégico desde
el comienzo del proceso de poblamiento; lamenta-
blemente, la realidad de las fronteras econémicas
latinoamericanas es muy distinta.

Para saber exactamente cuil es este margen
de maniobra, deberian efectuarse tres tipos de
estudios referidos a América Latina;

@) Determinacién de los efectos ambientales y
de la depredacién de recursos naturales deriva-
dos de las estrategias de crecimiento y ocupacién
territorial en distintos paises del continente. El
analisis deberia mostrar los distintos patrones de
interrelacién de las variables mencionadas en el
diagrama I, y en esa forma examinar las inter-
acciones de los procesos sociales y los procesos
naturales en el mundo del desarrollo historico del
continente;

b) Estudio del posible campo de variacién de
las variables operacionales;

¢) Construccién de escenarios de desarrollo
con estilos diferentes, manejando explicitamente
la dimensién ambiental en sus dos aspectos: ba-
lance de recursos naturales y de energia por un
lado, v calidad de la vida por otro.

3. Algunas consecuencias tedricas de la introduc-
ctén de la dimensién ambiental

¢Hasta qué punto la “revolucién ambiental” 2
nos forzard a reconsiderar las teorias econémicas
y los enfoques tradicionales de planificacién?

® Este es el titulo de un capitulo de un libro de pros-
pectiva cientifica escrito por el conocido fisico soviético
Kousnetsov.

2 Como lo sefiala Ronald G. Ridker, “mientras el cre-
cimiento de la poblacién y tal vez el crecimiento eco-
némico hayan de detenerse finalmente en este planeta fi-
nito, todavia hay amplia posibilidad de elegir cuando,
dénde y como”. (Resource and Environmental Conse-
quences of Population Growth in the United States. A
Summary, Resources for the Future, Washington, fe-
brero de 1973, pag. 19.)

o Interpretamos en un sentido conceptual el titulo de
la obra de Max Nicholson, The Environmental Revolu-
tion, Londres, 1970.

La reflexion sobre este tema es reciente y, por lo
tanto, sblo sefialaremos algunas direcciones pro-
misorias.

En primer lugar, se esti intentando reinterpre-
tar conceptos basicos como los de produccién y
consumo. Ya tuvimos ocasién de mencionar el
concepto de “tasa de explotacién ambiental” in-
troducido por Wilkinson. Por su parte, Georgescu
Roegen nos invita a efectuar una reconsideracion
completa del proceso de produccién a la luz de
la tcoria fisica de la entropia. Para hacerlo no
se deben analizar los procesos econémicos de
produccién haciendo abstraccién completa de los
procesos fisicos que los sustentan,?® y en particu-
lar, de la circulacién de energia. Después de dos
siglos, a raiz de la preocupacién por el medio
ambiente, los escritos de los fisidcratas parecen
adquirir nuevo interés. Por Gltimo, al ampliar los
cuadros de insumo-producto para incluir la eli-
minacion de desechos, Allen Kneese llegd a la
conclusién de que el concepto de consumo final
ha perdido por completo su sentido.23

La ampliacién de los cuadros de insumo-pro-
ducto es parte de la tarea de revisar los instru-
mentos estadisticos para registrar los efectos am-
bicntales. Una escuela de pensamiento propone la
evaluaciéon monetaria de estos efectos (basindo-
se en el costo de prevenirlos, de eliminarlos o
aun de compensar los dafios) y la correccién co-
rrespondiente de los indices del producto nacio-
nal, que en esa forma reflejarian el bienestar
neto.

Existe una oposicion cada vez mayor a la
idea simplista de que es posible inventar valores
de mercado para todo.2* Los autores que tienen
una posicién critica frente a las teorias neocla-
sicas destacan la necesidad de superar el pseudo
cilculo econdmico y rehabilitar, por el contra-
rio, la dimensién normativa en el pensamiento

2 Georgescu Roegen, The Law of Entropy and Pro-
duction, Cambridge, Massachussetts, 1971.

2 Kneese, Ayres y D’Arge, Economics and the Envi-
ronment: a Materials Balance Approach, Washington,
1970.

# Véase por ejemplo, A. M. Okun “Lo que ustedes
pueden medir y miden en su calidad de estadisticos del
ingreso nacional es el producto resultante de la activi-
dad orientada al mercado. La clave de la actividad orien-
tada al mercado son los precios Ellos constituyen los in-
gredientes esenciales de toda norma objetiva de medi-
ci6on que ustedes puedan aplicar. Los precios les per-
miten agregar en forma significativa las recetas médi-
cas y los discos fonograficos y las libras de carne y los
paquetes de frijoles. Es posible sumar todo lo que se
puede comprar con dinero. Pero si ustedes se dejaran
seducir por sus criticos e inventaran precios que no
existen ni pueden aproximarse razonablemente para co-
sas que el dinero no puede comprar, estarian sacrifi-
cando todo criterio objetivo.” (Survey of Current
Business, julio de 1971, pag. 130.)
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econémico.?® En el ambito de la contabilidad so-
cial, esto significaria modificar la contabilidad
nacional del ingreso, que sdlo tendria la finalidad
limitada de indicador del nivel de actividad eco-
némica; agregarle un sistema de indicadores so-
ciales distintos de bienestar social, y ademas un
tercer sistema de cuentas patrimoniales de Ia na-
turaleza con el objetivo de recensar el consumo
de las existencias de recursos naturales no reno-
vables y el grado de reproduccién de los recur-
sos renovables.?8

Al hacerse hincapié en el enfoque normativo
se estarian rechazando los métodos tradicionales
de costo-beneficio,?” con vivo interés en las ten-

% Véanse por ejemplo las contribuciones de Kapp y
Sachs en The Political Economy of Environment, Paris,
La Haya, 1972.

* Los tres sistemas de cuentas estin siendo estudia-
dos en Francia por el Instituto Nacional de Estadisticas
y Estudios Econémicos (INEEE). Entre las institucio-
nes y autores que se han ocupado de los indicadores
sociales mencionaremos a Jacques Delors, Bertram Gross
y el Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas
para el Desarrollo Social.

# Véase por ejemplo la contribucién de Streetan en
The Political Economy of Environment, op. cit. Una
actitud extrema es la que refleja la siguiente cita de
Ian McHarg: “Los economistas, salvo algunas conspi-
cuas excepciones, se han transformado en portavoz del
credo de los mercaderes y concertadamente piden, con
la mayor desfachatez, que acomodemos nuestros valores a
los de ellos. Amor y compasién, salud y belleza, digni-
dad y libertad, gracia o encanto, sblo son verdaderos
si se les puede poner precio. Y si no es posible hacerlo,
se les describe como beneficios sin precio y se relegan
a la insignificancia, mientras el modelo sigue avanzan-
do hacia su propia plenitud, es decir, hacia mayores
despojos. La critica principal a este modelo no reside
en que sea parcial (cosa que reconocen hasta sus més
fieles defensores) sino en que los aspectos que excluye
se hallan entre los mas importantes valores humanos
v entre los requisitos para la supervivencia. Si la ética
de la sociedad insiste en que es deber ineludible del
hombre dominar la tierra, es probable entonces que ob-
tenga los instrumentos con los cuales realizarlo. Si exis-
te un sistema de valores establecido que se basa en la
explotacion de la tierra, entonces es probable que se

tativas de superarlos, en el marco, por supuesto
mucho mas amplio, de la evaluacién de los efec-
tos ambientales y sociales de las tecnologias (as-
sessment of technologies ).

Por iltimo, cabe mencionar una tentativa re-
ciente y muy interesante de Wilkinson # enca-
minada a redefinir el desarrollo en términos eco-
16gicos. Para el autor citado, el desarrollo es e}
paso de un nicho ecolégico a otro que ofrece
mayores oportunidades y una nueva base de re-
cursos, pero que plantea problemas tecnoldgicos
y sociales distintos y requiere un proceso de
adaptacion para lograr un nuevo equilibrio eco-
logico. Segin Wilkinson, el progreso tecnologi-
co es inducido por el desafio de los nuevos pro-
blemas que van planteando cada vez las nuevas
condiciones ecologicas. Sin duda, este es un es-
fuerzo tedrico interesante, pero unilateral. Como
dijimos, creemos que es preciso enriquecer el
pensamiento del planificador, no sélo por apor-
tes ecoldgicos sino también antropoldgicos. Solo
asi serd posible llegar a un enfoque realmente
unificado, superando al mismo tiempo las visio-
nes monodisciplinarias y sectoriales, y la oposi-
cién entre lo socioeconémico y lo ambiental, en-
tre lo sustantivo y lo espacial.

desestimen los componentes esenciales de la supervi-
vencia, salud y evolucién, como se estd haciendo. En
estas circunstancias no puede sorprendernos que el tu-
gurio méas escabroso se valorice mas que el paisaje mas
bello, que el mas detestable de los puestos junto a la
carretera se aprecie mds que las mas ricas tierras, y
que esta sociedad valie mas las estacas para los toma-
tales que los anosos pinos de donde provienen.” (“Va-
lues, process and form”, en Robert Disch (compilador),
The Ecological Conscience. Values for survival, Engle-
wood) Cliffs, New Jersey, Prentice Hall, 1970, pags. 21
a 36).

% Un numero especial de la Revue Internationale des
Sciences Sociales que publica la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cul-
tura (UNESCO) contiene varios articulos sobre este
tema. (Vol. XXV (1973), No. 3, en prensa.)

® Wilkinson, op. cit.

B. ECODESARROLLO: CONCEPTO Y APLICACIONES

El concepto de ecodesarrollo se inspira en las
consideraciones tebricas brevemente examinadas
en secciones anteriores y se propone aplicar en
la planificacién regional y local un enfoque uni-
ficado. A continuacién definiremos el concepto,
ilustraremos sus posibles aplicaciones y, por ul-
timo, definiremos el marco institucional que ne-
cesita.

1. Definicién del concepto

Llamaremos estrategias de ecodesarrollo a aque-
llas disefiadas para distintas ecozonas con miras
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a: a) un mejor aprovechamiento de los recursos
especificos de cada ecozona para satisfacer las
necesidades basicas de sus habitantes, garanti-
zando inclusive las perspectivas de largo plazo
mediante una gestién racional de esos recursos,
en vez de una explotacion depredadora; &) la re-
duccién al minimo de los impactos ambientales
negativos, € incluso el aprovechamiento para fi-
nes productivos, en la medida de lo posible, de
los efluentes y desechos, y ¢) el disefio de tec-
nologias adecuadas para lograr tales objetivos.

El ecodesarrollo es mas que nada un enfoque
que invita al planificador a cambiar su visién



tradicional del proceso de desarrollo. Hace hin-
capié en la diversidad de situaciones y, por tanto,
de vias de desarrollo, en las posibilidades de
complementacién entre las actividades proyecta-
das para evitar el desperdicio de recursos y para
minimizar los desechos, en la necesidad de con-
fiar més en las propias fuerzas y en la origina-
lidad de proyectos locales. El cambio mayor, aun-
que el ecodesarrollo no deba reducirse sélo a este
aspecto, se registra en el estilo tecnolégico. No
se trata de limitar el campo de lo posible al con-
junto extremadamente reducido de “tecnologias
suaves”’, aunque éstas deban utilizarse siempre
que sea posible. No se trata siquiera de rechazar
algunas tecnologias con alta densidad de capital
cuando no hay alternativas viables menos one-
rosas y esas tecnologias promueven el ecodesarro-
0,30 es decir, se han elaborado de acuerdo con
criterios ecolégicos. En vez de adaptar el ecosis-
tema a tecnologias importadas que se han ensa-
yado en situaciones culturales y ecolégicas dis-
tintas, y que suelen llevar a su destruccion y te-
ner efectos sociales nefastos, tratase de cambiar
de perspectiva y de disefiar tecnologias adecuadas
a las condiciones propias del medio natural y so-
cial en que serin utilizadas. Pensamos que, por
razones tanto ecologicas como socioeconémicas,
cabe un papel especial a las “tecnologias combi-
nadas” que, con un aporte catalitico de tecnolo-
gias de punta, permitan continuar actividades
bastante tradicionales basadas en recursos natu-
rales renovables, abriendo nuevos mercados a sus
productos al darseles nuevas cualidades (la im-
pregnacién de maderas y el tratamiento quimi-
co de fibras naturales son buenos ejemplos).3!

Evidentemente, el ecodesarrollo entrafia tam-
bién un cambio en el orden de prioridades y en
el estilo de la investigacion cientifica. En lugar
de seguir modas enajenantes dictadas por centros

® Un reciente proyecto de investigacién japonés ilus-
tra la viabilidad, en algunos casos, de tecnologias ba-
sadas en el enfoque ecoldgico, pero con alta densidad de
capital; asi, por ejemplo, para eliminar el azufre del
petréleo que el Japén importa desde los paises del gol-
fo Pérsico se propuso que los exportadores produjeran
asfalto. Para aprovechar los excedentes de asfalto se
inventé una maquina que inyecta este producto a un
metro de profundidad en el desierto, con lo cual se
crea una capa impermeable y se hacen posibles cultivos
hidropénicos en gran escala. Pero como éstos necesitan
agua dulce, en vez de desalar el agua del mar se pre-
firi6 emprender una investigacién genética para adap-
tar ciertas plantas al agua salobre.

3 Podria pensarse incluso que a los paises desarro-
llados les interesaria, como parte de sus politicas am-
bientales, abrir sus mercados a tales productos para sus-
tituir otros basados en recursos no renovables, mas con-
taminadores, o ambas cosas a la vez. Véase Méthodologie
& évaluation de produits @ matiéres substituables en
fonction des impacts sur Penvironnement, estudio pre-
parado por CIRED (EPHE) para el Ministerio del
Medio Ambiente, Paris, 1973.

cientificos extranjeros, los investigadores deben
compenetrarse con una escala de valores distin-
ta, que aprecie especialmente la solucion de pro-
blemas locales, la simplicidad de las técnicas pro-
puestas y la habilidad de evaluarlas desde el pun-
to de vista ecolégico y cultural, y no exclusiva-
mente por su eficiencia en términos de maximi-
zacion del rendimiento. A la vez, se da gran im-
portancia a la participacién de las poblaciones
locales en el esfuerzo de investigacién y se pro-
cura sacar provecho del conocimiento de los eco-
sistemas por las poblaciones indigenas mediante
programas de etnoecologia (que por supuesto en-
globa la etnoboténica).

2. Campo de aplicacion

A continuacién examinaremos brevemente algu-
nas posibles aplicaciones del concepto en materia
de nutricién, vivienda, energia, industrializacion
de recursos renovables y conservacion de recur-
SOS.

a) Nutricidén

Mucho se ha escrito e investigado sobre las po-
sibilidades de encontrar, por lo menos parcial-
mente, soluciones locales y novedosas para los
problemas de suministro de alimentos. Sin em-
bargo, la revolucion verde 22 ha puesto de relie-
ve mas que nunca una filosofia de difusion y
uniformacién del desarrollo agricola. No se trata,
por cierto, de negar la potencialidad de difusién
de ciertas especies, pero tampoco se deben sub-
estimar sus peligros ecolégicos,®® ni dejar pasar
oportunidades por el prurito de aplicar dnica-
mente soluciones importadas y reputadas de “mi-
lagrosas™. Sin el deseo de ser original a toda cos-
ta, el ecodesarrollo procura contrariar la tenden-
cia a la uniformacion, explorando oportunidades
poco conocidas y practicadas, pero sin olvidar
la necesidad de ir desarrollando también la agri-
cultura y la ganaderia siguiendo patrones esta-
blecidos pero subutilizados (por ejemplo, la crian-
za de cerdos a base de yuca y de vacunos a base
de cafia de azilicar en zonas donde la yuca y la
cafia podrian producirse en grandes cantidades
v a bajo costo).

3 Haremos abstraccién aqui de los efectos sociales
negativos de la revolucién verde, sefialados por muchos
autores que apuntan a una mayor polarizacién de la
riqueza y a una escasa creacién de empleo.

* El presente autor es de origen polaco, de manera
que viene de un pais donde la introduccién de la papa
cambié por completo los habitos de alimentacién y la
estructura de la poblacién agricola. Pero, por otra parte,
no debe olvidarse la tragedia que sufrié Irlanda a raiz
de una peste que atacé sus siembras de papas en el
siglo pasado, y que causé la muerte o la emigracién de
millones de personas.
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Es conveniente, por lo tanto, rechazar algunos
supuestos hercdados de la experiencia histérica
europea y que igualan la agricultura con el cam-
po despejado y la monocultura y la ganaderia
con el campo cercado y, por supuesto, también
despejado. Ya nos hemos olvidado de c6mo se
manejaban en la Edad Media los bosques que cu-
brian casi' toda Europa, para extraer de ellos ali-
mentos y forraje. En general, estamos marcados
por una tradicién cultural segin la cual el bos-
que es el enemigo, el habitat de cuanto hace
dafio y un obstaculo para la agricultura.®*

Lo que hay que hacer es aprovechar al maxi-
mo la capacidad natural de fotosintesis, sin pre-
juicio ninguno en cuanto a las formas que tome
el proceso productivo natural. Esto lleva a desta-
car las posibilidades siguientes:

—Seleccién de plantas y variedades genéticas
locales con potencialidades productivas satisfac-
torias;

—La agricultura, tanto marina como en aguas
dulces, o la “revolucién azul”, como fuente po-
tencial de forraje directo,3 o para extraccidén
de proteinas, quizas de alimentos humanos y se-
guramente de alimento para peces. Hay grandes
posibilidades hasta de transformar en recursos
valiosos las plantas acuaticas que infestan los la-
gos artificiales, amenazindolas de eutrofica-
¢ién ;38

—La explotacién tridimensional de bosques,
no sblo para extraer lefia sino también forraje y
alimento humano. Experiencias recientes han

#* En un libro que trata de la economia de la dltima
parte de la Edad Media, Georges Duby describe el sis-
tema agrario “barbaro” (por oposicién al sistema ro-
mano), en el cual las tierras agricolas y el espacio de
pastoreo, forestal y forrajero estaban intimamente vin-
culados. (Georges Duby, Guerriers et Paysans. VII-XII
siécle, Paris, 1973.) Véase asimismo la siguiente cita
de Jacques Le Goff: “Un gran manto de bosques y de
paramos roto por claros cultivados, mds o menos térti-
les —una especie de negativo del Oriente musulmaén,
mundo de oasis en medio de desiertos. Aqui la madera
es escasa, alld abunda, aqui los arboles son la civiliza-
ci6n, alld la barbarie. La religién nacida en Oriente al
abrigo de las palmeras se abre a la luz en Occidente en
detrimento de los arboles, refugio de genios paganos,
que monjes, santos y misioneros abaten sin misericordia.
Todo progreso en el Occidente medieval es desbrozo,
lucha y victoria sobre la maleza, los arbustos, o si es
necesario y el equipo técnico y el valor lo permiten,
sobre el oquedal, los bosques virgenes, la vaste foret de
Perceval, la “selva oscura” de Dante.”

% Ante el peligro de aniquilacién total del ganado por
la persistente sequia, en Niger se decidié sembrar plan-
tas acuéticas en el rio del mismo nombre para produ-
cir forraje. (Comunicacién personal al autor.)

* En el XI Congreso de la Comisién Internacional so-
bre Grandes Presas realizado en Madrid en junio de
1973, la delegacion soviética informé que en Ucrania
se estaba construyendo el primer establecimiento para
extraer proteinas forrajeras en escala industrial de las
plantas acuaticas de lagos artificiales.
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mostrado las potencialidades de los bosques plan-
tados especialmente para la produccién de fo-
rraje, que en ciertos ecosistemas constituyen la
solucién mas ventajosa;®7

—La agricultura de varios pisos, en particular
en las zonas tropicales lluviosas, respetando la
arquitectura de la selva e incluso combinande
plantas con raices de diferente profundidad, con
necesidades distintas de nutrientes y periodos de
vegetacion desfasados (los huertos indigenas de
la Polinesia quiza tengan mucho que ensefiarnos
al respecto) ;38

—La extraccién de proteinas directamente de
las hojas,® que es posible y econémica incluso
utilizando malezas,*® y el cultivo de levaduras
sobre lignina;

—EI manejo racional de la fauna, que puede
constituir un valioso complemento de la ganade-
ria, o una alternativa mas productiva, como lo
sostienen algunos bidlogos en relacién con el Afri-
ca oriental;*' también el manejo de la fauna
marina (por ejemplo las tortugas) ;%2

—La domesticacién de algunos animales salva-
jes, como el guanaco en la zona marina, el tapir

# Véase el excelente articulo de James Sholto Dou-
glas “L’agrisylviculture pour accroitre la production
alimentaire de la nature” Impact: Science et Societé,
UNESCO, Vol XXIII (1973), No. 2. En Chile se estan
logrando buenos resultados con la plantacién de un
arbol de la familia de las leguminosas (Prosopis Tama-
rugo) en la Pampa del Tamarugal, con lo cual es po-
sible mantener 12 ovejas por hectirea (36 veces mas
que en la Patagonia) en una regién desértica. Por su
parte, Pierre Gourou estudié el extraordinario caso de
los habitantes de la isla Ukara, en el lago Victoria de
Tanzania, donde viven mas de 200 habitantes por kils-
metro cuadrado en 74 kilémetros cuadrados. Los isle-
fos, tienen 10 000 vacunos, que crian en establos, y uti-
lizan el estiércol para la agricultura intensiva. La ali-
mentacién del ganado incluye diversos forrajes, entre
ellos gramineas obtenidas en cultivos inundades y ho-
jas de 32 especies de arboles plantados especialmente.
(Pierre Gourou, Lecons de Géographie Tropicale, Paris,
1971, pags. 160 y 161.)

3 Véase R. A. Rappaport, “The Flow of Energy in
an Agricultural Society”, Scientific Americen, septiem-
bre de 1971. Respecto a las chacras de los indios del
Amazonas véase Betty J. Meggers, Amazonia: Man and
Culture in a Counterfeit Paradise, Chicago, 1971, y Ste-
fano Varece, “Au sujet du colonialisme écologique”,
Les Temps Modernes, abril de 1973.

® Véase N. W. Pirie, Leaf Protein: Its Agronomy,
Preparation, Quality and Use, Blackwell Scientific Pu-
blications for the International Biological Programme,
Oxford y Edimburgo, 1971.

“ S, B. Gore y R. N. Joshi, “The explotation of weeds
for leaf protein production”, Tropical Ecology with an
Emphasis on Organic Production, Documentos de un
simposio sobre ecologia tropical, Athens, Georgia, 1972,
pags. 137 a 146,

# Véase Julian Huxley, “Riches of wild Africa”,
Ensays of a Humanist, Hermondsworth, Penguin Books,
1966, pags. 177 a 201.

¢ El caso de las tortugas de las Islas Galapagos ha
iido estudiado por Pierre Gourou, revista L’Homme,
966.



en la Amazonia y, por supuesto, la vaca marina,
desafortunadamente casi extinguida, pero que ha
sido utilizada con éxito en Florida para limpiar
los canales de las plantas acuaticas que los ha-
bian invadido ;3

—La eleccién de especies que viven cn ecosis-
temas semejantes para ensayar su aclimatacién
(por ejemplo, el bufalo asiatico mas que el ga-
nado vacuno europeo, para las zonas tropicales
lluvicsas de América Latina) ;

—LEl manejo inteligente de cadenas tréficas,
en particular en la piscicultura (el autor ha vis-
to en el Oriente peruano peces alimentados con
termitas) y de cultivo de mariscos (harina de
pescado como alimentos en viveros) ;

—FEl control biolégico de las pestes.

Esta enumeracién no es exhaustiva y solo tie-
ne fines de ilustracién.

b) Vivienda

El problema se plantea en tres niveles entre-
lazados. Se trata de adecuar al ecosistema el di-
sefio de asentamientos humanos, de construir vi-
viendas ecolbgicas y de utilizar materiales de
origen local, de preferencia basados en recursos
renovables (siempre, por supuesto, que estos re-
cursos se administren racionalmente) o en de-
sechos de la produccién industrial, que puedan
trabajarse empleando una alta densidad de mano
de obra y posibiliten programas de autoconstruc-
cién con la sola asistencia de algunos profesio-
nales. Esta es quizds la tinica perspectiva para
encarar con posibilidades de éxito el problema
mundial de vivienda, cuyo déficit en América
Latina ha sido estimado por el BID en 15 a 20
millones de unidades para 1970.%*

De los tres problemas mencionados, el que se
ha estudiado menos es el de disefio de asenta-
mientos humanos concordantes con el ecosistema
y a la vez con la tradicién cultural. El pensa-
miento urbanistico enmarcado en la Carta de
Atenas sigue siendo muy universalista y por lo
tanto tiende a uniformar. Ademas, numerosos es-
quemas de poblacién se inspiran en una visién
geométrica de la organizacion del espacio, que
pierde de vista por completo las peculiaridades
de cada caso y los miltiples esquemas posibles.
La situacién es dramética en algunas zonas tro-
picales, donde no se ha hecho el menor esfuerzo
por dar a las ciudades y asentamientos una for-

# K] Programa Biolégico Internacional debe en prin-
cipio estudiar la proteccién y el aprovechamiento de las
vacas marinas. Véase N. W. Pirie, “Weeds are not all
bad”, Ceres, FAO, Vol. 3, No. 4, julio-agosto de 1970.

“ Comisién Econémica para América Latina (CE-
PAL), América Latina y la Estrategia Internacional de
Desarrollo: Primera evaluacién regional (E/CN.12/947/
Rev.1), junio de 1973, Primera Parte, pag. 60.

ma original, adaptada a su medio y que enfren-
te los problemas de clima (calor, lluvias torren-
ciales, enfermedades tropicales) mediante la or-
ganizacién adecuada del espacio urbano, el apro-
vechamiento de la cobertura vegetal para prote-
gerse contra el sol y las lluvias, la aplicacién de
métodos biolégicos al tratamiento de las aguas
servidas, etc. La gran mayoria de las normas ur-
banisticas que rigen hoy en América Latina se
han copiado sin mayor adaptaciéon de modelos
europeos, no obstante las diferencias de situa-
ciones ecoldgicas y culturales.

En materia de adecuacién de viviendas al me-
dio climético y natural se sabe mas. Como sefiala
A. Rappaport, los europeos que se instalaron en
la Amazonia e hicieron construir sus casas por
los indios obtuvieron mejores resultados que los
reyes del caucho, que importaban hasta ladrillos
y marmol para erigir mansiones de muros espe-
sos, cuya funcién principal ha sido la de absor-
ber humedad hasta tornarse piatridos.?® En la
época colonial se creé en varias partes de Amé-
rica Latina un estilo de vivienda bastante bien
adaptado a las condiciones ecolégicas,*® pero su
influencia sobre las soluciones modernas no pa-
rece ser grande. Las experiencias malogradas pe-
ro muy interesantes de Hassan Fathy en Egip-
to,*” han indicado las enormes potencialidades
del estudio y la racionalizacién del disefio tra-
dicional de la vivienda, y de técnicas de cons-
truccién ancestrales para llegar a soluciones efi-
cientes, baratas y del gusto de sus habitantes. Sin
embargo, las ciudades del Tercer Mundo se lle-
nan de torres cosmopolitas, al paso que, invo-
cando una escala de valores falsamente modernis-
ta, se invita a los campesinos asentados a vivir
en casas que en realidad les ofrecen menos co-
modidad, por ser mas pequefias y mucho menos
funcionales que las viviendas tradicionales,

En compensacién, los estudios realizados por
el Centro Interamericano de Vivienda y Planea-
miento (CINVA) de Bogota, las experiencias de
Cuba *® y de otros varios paises, marcan cierto
avance aGn incipiente, en el aprovechamiento
de materiales locales.

Conviene observar que el problema de la vi-
vienda ecolégica también preocupa a los paises
desarrollados. A titulo de ejemplo podemos citar
un proyecto espectacular y, al parecer bien reali-
zado, de un equipo de investigadores de la McGill
University. Ellos construyeron con un costo muy

“ Amos Rappaport, Pour une anthropologic de la
maison, Paris, 1972, pag. 31.

4 Véase Gilberto Freire, 4 Casa Brasileira, Rio de
Janeiro, 1971.

% Hassan Fathy, Construire avec le peuple, Paris,
1971.

# Véase Maruja Acosta y Jorge Hardoy, Reforma ur-
bana en Cuba revolucionaria, Caracas, 1971.
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reducido una casa en que se utiliz6 como prin-
cipal material de construccién el azufre que es
desecho de la refinacién del petrdleo. A conti-
nuacién se enumeran los 12 principios aplicados
por los constructores de esta casa ecolbgica, adap-
tada a condiciones de escasez de agua:

—Construir con recursos renovables, como ma-
dera y fibras vegetales;

—Construir con materiales que se tornan con-
taminantes cuando son desechados por las indus-
trias (azufre procedente de las refinerias de pe-
tréleo, cobre, zinc, etc.) ;

—Construir con materiales que pueden ser re-
ciclados y no desechados al finalizar la vida util
de la construccidon;

—Usar la energia no contaminadora del vien-
to para producir electricidad.

—Minimizar el uso de agua para lavar ropa y
limpieza, ahorrar grandes cantidades de agua por
el método de aspersion (finedroplet spraying);

—Utilizar la electricidad producida por el
viento para sacar agua del aire a través del fe-
némeno de condensacién;

—Utilizar la energia solar para purificar las
aguas contaminadas o el agua del mar;

—Utilizar el sol para cocinar y calentar agua,
evitando asi la necesidad de combustible;

—Reciclar el agua y separarla por funciones
de acuerdo con el grado de pureza requerida: pa-
ra beber y cocinar, para lavarse y para otros
usos;

—Utilizar toda el agua de lluvia disponible;

—No utilizar los recursos no renovables que se
estdn agotando rapidamente, y

—Eliminar desperdicios armonizando la di-
mension de todos los componentes de la construc-
cién, por medio de la coordinacién modular.*®

Como es natural, el modelo de casa ecologica
ofrece muchas sugerencias de interés para la bus-
queda de soluciones a la vez novedosas y econo-
micas al problema de vivienda en América Lati-
na, que evidentemente pueden aplicarse por se-
parado.

¢) Energia

Sin abordar en toda su complejidad y dimen-
sién politica la “crisis de energia” (o quizis pseu-
do crisis) que ahora enfrentan los paises indus-
trializados, es posible formular cuatro observa-
ciones sobre el tema que estamos examinando.

i) Los precios del petréleo seguiran aumentan-
do considerablemente (sin que esto signifique
necesariamente una transferencia de ingresos ne-
tos a los paises productores del Tercer Mundo

*# A. Ortega, W. Rybczynski, S. Ayad, W. Ali y A.
Aceson, The Ecol Operation, McGill University, Mon-
treal, 1972.
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donde operan las petroleras transnacionales) ; ha-
bra entonces un cambio en la relacién de precios
de los distintos combustibles, y por consiguiente
la posibilidad de sustituciones que no eran ren-
tables con los precios anteriores del petréleo;
esto hard que pase a primer plano la energia nu-
clear, pero la oposicién popular cada vez mayor
contra la instalacién de centrales atémicas puede
ser un factor que empuje a algunos paises a bus-
car soluciones no convencionales mas temprano
de lo previsto.

it) Con motivo de la crisis de energia se esta
procediendo a revaluar la posibilidad de explo.
tar fuentes no convencionales de energia, como
la energia geotérmica,®® la energia solar, la ener-
gia eolica, las mareas y por iltimo el hidrégeno
que se podria obtener por electrdlisis del agua
de mar, utilizando para eso la energia nuclear,
la energia solar captada en mares tropicales o la
energia edlica. Aun los autores que dudan de la
posibilidad de aplicar estas técnicas novedosas
a escala industrial antes de terminar el siglo,
reconocen que el programa de investigaciones en
este campo deberia ampliarse considerablemen-
te;51

iii) Al mismo tiempo se estd dando gran im-
portancia al ahorro potencial de energia, median-
te cambios en los estilos de consumo, en la orga-
nizacion del transporte y en los métodos para
construir viviendas ;52

iv) Finalmente los participantes en movimien-
tos ecologicos que propician “tecnologias suaves”
sefialan que en muchos casos es posible encon-
trar soluciones descentralizadas y en escala no
industrial, incluso para una sola explotacion
agricola, utilizando recursos de preferencia re-
novables y técnicas poco costosas. En el modelo
de casa ecoldgica que se ha descrito, intervienen
a la vez la energia solar y la edlica. A esto se
podrian agregar presas pequefias y la produc-
cion de gas biologico a partir de materia orga-
nica.??

Al paso que esas soluciones a lo mejor tienen

% En Chile la CORFO esta realizando, con apoyo de
las Naciones Unidas, un proyecto de captacién de ener-
gia geotérmica en El Tatio, en el Norte Grande.

® Esa es la posicion de Carroll L. Wilson, “A plan
for energy independence”, Foreign Affairs, julio de
1973, pag. 659.

% Un estudio sebre la conservacién de energia en los
Estados Unidos, inspirado por las autoridades, aborda
todos estos temas. Sus conclusiones resumidas han sido
ampliamente divulgadas por la revista Science, abril de
1973.

% La India est4 experimentando en unos 5000 pueblos
la extraccién de gas biologico a partir del estiércol, con
la obtencién simultinea de abono; tradicionalmente alli
se quemaba todo el estiércol como combustible domés-
tico. Los obsticulos para ampliar el programa parecen
ser mas bien de indole social, y no técnicos o financie-
ros. {Comunicacién personal al autor.)



valor de demostracién filoséfica en los paises al-
tamente industrializados y cubiertos por una den-
sa red transmisora de energia eléctrica, no se
debe subestimar su valor en las estrategias de
ecodesarrollo para muchas regiones aisladas del
Tercer Mundo, que ademas disponen de condi-
ciones climéticas favorables para aprovechar el
sol o la materia organica para la produccién de
energia. Por otro lado, el ahorro de energia de
fuentes comerciales constituye sin duda un ele-
mento importante del analisis de los estilos de
desarrollo, ya que la mayoria de los habitantes
del Tercer Mundo nunca podran acceder a los
niveles de despilfarro de energia que caracterizan
la produccion y el consumo en las sociedades in-
dustriales. Finalmente, no se debe excluir la even-
tualidad de que algunos paises del Tercer Mun-
do avancen mas alla que los industrializados en
la aplicacién de soluciones novedosas utilizando
fuentes no convencionales de energia y la orga
nizacién de sistemas de transporte mas raciona-
les. Esto porque ademis de poseer condiciones
naturales més ventajosas para la utilizacién de
energia solar, sus estructuras sociopoliticas tal vez
estén menos dominadas por el juego de los pode-
rosos intereses econémicos vinculados a la explo-
tacién de fuentes convencionales de energia y a
la civilizacién del automévil particular.

d) Industrializacion de recursos renovables

Este es un tema muy vasto que abordaremos
de manera mas general.

Por razones obvias, la industrializacién de los
recursos renovables siempre que sea posible for-
ma parte de la estrategia de ecodesarrollo.

Esto significa, ante todo, dar gran importancia
a la elaboracion artesanal de recursos locales. En
el Lejano Oriente, la civilizacién del bambu es
un bello ejemplo de lo que se puede hacer con
un recurso renovable.’* En seguida hay que in-

# Describiendo la “civilizacién del vegetal” del Le-
jano Oriente, Pierre Gourou, ha escrito una bella pa-
gina sobre la tecnologia del bambii: “Teniendo bambt
—o0 mas exactamente, habiendo tenido el ingenio de
advertir las virtudes del bambi— la tecnologia china
supo aprovecharlo admirablemente. El bambi no es
desconocido en el Africa negra, pero las tecnologias
tradicionales del Africa tradicional no cifraron en él
gran interés. Palancas para mover las cargas, postes,
pértigas, andamios, pipas, conductos, estores, barcas, si-
1las, mesas, estanterias, cajas, tamices, pinceles, brochas,
peines, escobas, escaleras, metros flexibles, flechas, ar-
cos, ballenas de parasol, barreras, esteras, sombreros,
estacas, cestones, linternas, antorchas, abanicos, palillos
para comer, jaulas, flautas, duelas, lianas, sandalias, ci-
lindros para fuelles; un nudo de bamba verde relleno
de arroz se pone al fuego y al secarse da un manjar co-
cido a punto; los brotes nuevos son una legumbre ex-
quisita, las hojas, follaje excelente; los bambiies dan
motivos a la pintura, a las artes decorativas, que han sa-
bido interpretar la flexibilidad y la movilidad de los

dustrializar los desechos de producciones agro-
industriales tradicionales. La sucroquimica des-
arrollada en paises como Cuba o el Peri indica
claramente lo mucho que se puede hacer en esa
materia. Pero la cuestién fundamental es dise-
fiar complejos de industrias forestales, insistien-
do en la complementacion y el uso cabal de to-
dos los recursos de una zona forestal determina-
da, para maximizar la produccién por hectirea
de bosque talado y al mismo tiempo facilitar su
ordenacién racional con miras a la conservacién
de los recursos a largo plazo. Por lo tanto, es ne-
cesario considerar a la vez la produccién de ma-
dera y sus derivados, la de papel y celulosa, la
industrializacién de oleaginosas y frutales, la ex-
traccién de esencias y de proteinas, planteindose
incluso a largo plazo toda una quimica de la ma-
teria vegetal, que en algunos rubros quizis ven-
dré a sustituir un dia a la petroquimica amena-
zada por la escasez de recursos y en desventaja
por el precio cada vez mas alto de su materia
prima.5% Por supuesto, los complejos de indus-
trias forestales deberan diseniarse en forma que
cvite la contaminacion del agua y otros aspectos
ambientales perniciosos.

e) Conservacidén de recursos naturales

Como se subrayé antes, la conservacién de re-
cursos naturales es parte integral de las estrate-
gias de ecodesarrollo. En este campo de activi-
dades es posible aplicar en escala considerable
métodos que hacen uso intensivo de mano de
obra, como muestra, entre otros, el ejemplo de
China.?® En la medida en que los programas de
reforestacion, el manejo de aguas y suelos, etc.,
puedan realizarse mediante movilizacién de recur-
sos humanos que no se dedicarian a actividades

tallos y el temblar de las hojas. (Pierre Gourou, La
terre et Phomme en Extreme Orient, Paris, 1972, pags.
27 a 28).

% En un libro redactado hace mds de un cuarto de
siglo, el naturalista americano Marston Bates anticipé
muchos de los debates actuales sobre el aprovechamien-
to de los bosques, incluso en un nivel industrial com-
plejo. Nétese también su incisién critica de la transfe-
rencia imitativa de tecnologias: “Si el Occidente no en-
cuentra la manera de adaptar su propia economia al
avance de la naturaleza en su propic medio, le sera
dificil ayudar de algin modo a los demas pueblos a
efectuar ajustes parecidos en sus medios respectivos”.
(Les tropiques. L’homme et la nature entre la Cancer
et le Capricorne, Paris, 1953, pags. 227 y 228.)

% Véase J. B. R. Whitney, “Ecology and environ-
mental control”, en Chind’s Developmental Experience,
compilado por Michel Oksenberg (Documentos de la
Academia de Ciencias Politicas, Nueva York, marzo de
1973, vol. 31, No. 1, pags. 95 a 109); véase también
Chang Kuang-tou, Chen Chun-Ting, Li Kueifen y Liu
Ling-Yao, Construction of Dams for Water Conservancy,
Pekin, 1973 (documento distribuido en el XI Congreso
Internacional de Constructores de Grandes Presas, Ma-
drid, junio de 1973).
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productivas directas, no hay reasignaciéon de re-
cursos, salvo el minimo necesario en equipo y
quizés en disponibilidad adicional de alimentos.
Hay entonces una armonizacion de los objetivos
ambientales con la meta de crear empleo; en
otras palabras, hay una inversién adicional a
largo plazo, puesto que la conservacion de re-
cursos es condicion sine qua non del desarrollo
sostenido. Como se sabe, numerosos proyectos de
desarrollo tales como presas, obras de riego, etc.,
han tenido efectos nefastos sobre los recursos
naturales, sea por mala ejecucién, sea por falta
de vision adecuada de los efectos globales del
proyecto, sea incluso por enfoques sectoriales y el
juego de intereses particulares. Urge por lo tan-
to efectuar evaluaciones ambientales de estos pro-
yectos y proceder a un programa de obras publi-
cas para reparar los dafios, basados en técnicas
de gran densidad de mano de obra.’”

3. Los supuestos institucionales

El ecodesarrollo no es tnicamente un estilo tec-
nolégico. Su aplicacién depende del cambio ins-
titucional, que es parte del proceso mismo de
desarrollo % y de la evolucién de la mentalidad
humana. Un estudio reciente de las ensehanzas
de la politica ecolégica de China subraya este
ltimo aspecto. Los chinos no estdn usando técni-
cas ambientales y de conservacién de recursos
muy originales, pero han logrado que las masas
populares se compenetren con esos problemas.5?

Las cuatro condiciones esenciales para el eco-
desarrollo son:

@) Una autoridad horizontal de desarrollo
que supere los enfoques sectoriales y sea capaz
de aprovechar todas las posibilidades de comple-
mentacion;

b) La participacién efectiva de la poblacién
en el proceso de elaboracién de las ecoestrategias,
en la investigacidon que sea necesaria y en la eje-
cucién de las acciones proyectadas;

¢) Un sistema de educacién que, en vez de
concentrarse en la transmisién de un conocimien-
to basado en libros, tranforme la escuela rural en
una verdadera agencia de desarrollo, donde los
alumnos aprendan a participar diariamente en
acciones de desarrollo, a tomar sus responsabili-
dades frente a la colectividad y al mismo tiempo

% Véase al respecto la contribucién del autor al Se-
minario de Founex: “Environmental Quality Manage-
ment and Development Planning: Some Suggestions for
Action”, Environment and Development, op. cit., pags.
123 a 139.

% Véase, por ejemplo, Solon Barraclough, Rural
Development Strategy and Agrarian Reform, Seminario
Latinoamericano sobre Reforma Agraria y Colonizacién,
Chiclayo, 29 de noviembre al 5 de diciembre de 1971.

® J. B. R. Witney, op. cit.
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a pensar concretamente en términos ecoldgicos y
antropolégicos;

d) Un sistema de integracién de las zonas ru-
rales a la economia nacional, que impida la ex-
plotacién de los productores primarios por una
cadena de intermediarios.®°

Estos supuestos son dificiles de realizar. Cree-
mos que mientras se organiza la cooperacién in-
ternacional de cientificos de distintas disciplinas
alrededor del concepto del ecodesarrollo, vale la
pena organizar hic et nunc, algunos proyectos
demostrativos consistentes en disefiar escenarios
de ecodesarrollo para determinadas ecozonas re-
presentativas de condiciones existentes en diver-
sos paises latinoamericanos. Con esto se podria
lograr lo siguiente:

a) Una sintesis preliminar de los conocimien-
tos sobre las posibilidades de ecodesarrollo en
las regiones estudiadas y, concomitantemente, un
inventario de los vacios de informacion;

b) Sugerencias para acciones concretas de eco-
desarrollo;

¢) Sugerencias para programas futuros de in-
vestigacién y sus prioridades;

d) ldentificacién de proyectos de desarrollo
que podrian obtener apoyo de organismos de fi-
nanciamiento internacional;

¢) Un aporte considerable a la conceptualiza-
cién del ecodesarrollo y a la elaboracion de es-
trategias de desarrollo basadas en este concepto,
de interés para los paises en desarrollo en ge-
neral y para la definicién de los programas fu-
turos del PNUMA.

Cabria pensar ademas en agregar un compo-
nente de ecodesarrollo a algunos proyectos de
desarrollo regional y rural en vias de realizacién

% Véase Otavio Guilhermo Velho, Frentes de Expan-
sio e Estrutura Agrdria. Estudo Processo de Penetracio
numa Area de Transemazonica, Rio de Janeiro, 1972,
pag. 156. En esta reciente monografia de Marabd, en la
Amazonia brasilefia, se muestra la explotacién a la que
son sometidos los colonos por los comerciantes y se ex-
traen interesantes conclusiones sobre lo inadecuado de
los esquemas de colonizacién dirigida:

“Una politica de colonizacién masiva tendria necesa-
riamente que buscar objetivos menos ambicioses, pero
en escala mucho mayor, sin fijar a priori la direccién
exacta que tomarfa el proceso, sino que contentandose
con garantizar las condiciones minimas (como ayuda en
la construccién de caminos vecinales, créditos limitados
para mantener al labrador hasta la cosecha, precios mi-
nimos, asistencia agricola, asistencia sanitaria y escolar,
etc.) y orientando a los labradores, sin que sientan me-
noscabada su autonomia, para introducir las racionali-
zaciones posibles en cada momento. Sobre todo, seria ne-
cesario garantizar efectivamente la posesién de la tierra.”

“Estos objetivos, aparentemente mas modestos, pue-
den tener consecuencias bastante mis trascendentales de
lo que pueda parecer a primera vista,”

Véase también M. Nelson, “New land development
policy in the humid tropics of Latin America”, ILPES,
Santiago, 1970 (manuscrito).



o de elaboracién por las Naciones Unidas y sus
organismos especializados. Como el meollo del
problema es aprender a conocer y manejar me-
jor las interrelaciones entre procesos sociales y
procesos naturales, y dado que las formas de te-
nencia de la tierra y de organizacién social in-
fluyen en la utilizacién de los suelos y los recur-
508, surge una coyuntura interesante para efec-
tuar estudios y experimentos de ecodesarrollo en
zonas donde estid en marcha el proceso de refor-
ma agraria y es preciso valorizar rapidamente
las tierras mas pobres, que en el régimen lati-

fundista no estaban siendo debidamente explo-
tadas. Por otro lado, las nuevas formas de or-
ganizacién rural deberian crear condiciones favo-
rables para una politica de conservacién de re-
cursos naturales y de construccién de viviendas
utilizando téenicas con alta densidad de mano de
obra. Es en estas zonas donde existen las mayo-
res oportunidades de aplicar los supuestos insti-
tucionales necesarios al ecodesarrollo.®!

® El autor agradece las valiosas sugerencias de F.

Barahona, de la Oficina Regional de la FAO.
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LOS EFECTOS DE LA ASOCIACION DE LIBRE COMERCIO
DEL CARIBE (CARIFTA)

1. Crecimiento del comercio entre los miembros

de la CARIFTA
En la fundamentacién de la CARIFTA se indica-

ba explicitamente que este mecanismo para ace-
lerar el comercio y estimular la produccién era
el paso inicial hacia un programa de integracién
mas amplio. Se reconocia que la liberalizaci6n
del comercio por si sola no podria tener efectos
de la magnitud necesaria en los paises del Ca-
ribe, dada la orientacién tradicional de sus eco-
. nomias, asi como el nivel generalmente bajo de
los aranceles externos. Era evidente, en realidad,
que el intercambio en el seno de la CARIFTA
podria atribuirse mas a elementos de promocién
que a los meros efectos en los precios derivados
de la eliminacién de los aranceles entre las par-
tes. Por esta razén se consideraron igualmente
importantes varios otros aspectos de la integra-
cién regional, que se introducirian lo antes po-
sible. Sin embargo, hasta mediados de 1973 el
esquema de relaciones seguia siendo esencialmen-
te el de una zona de libre intercambio, de ma-
nera que la aceleracién del comercio intrazonal
es un indicador 1til de los avances logrades. No
obstante, cabe tener presente que los incremen-
tos relativos de comercio que registran los distin-
tos paises no son en si indicacién de beneficios
derivados de la CARIFTA.

Los datos oficiales disponibles no permiten eva-
Juar por completo los resultados obtenidos hasta
la fecha gracias a la liberalizacién del comercio.
Algunos gobiernos sélo han publicado informes
anuales detallados de comercio hasta 1968. A
continuacién intentaremos efectuar una evalua-
cién preliminar basada en las estimaciones pro-
visionales que los gobiernos han proporcionado
a la Oficina del Caribe de la Comisién Econémi-
ca para América Latina (CEPAL).

Los niveles iniciales del comercio intrazonal
eran bajos comparados con €l del comercio total
de los paises participantes. Se estima que en
1967, antes de crearse la CARIFTA, las impor-
taciones intrazona'es eran menos de 5% de las
importaciones totales, Tendencias recientes indi-
can que la situaciéon ha mejorado y que la rela-
¢i6n entre importaciones intrazonales e importa-
ciones totales se eleva sostenidamente. Entre
1967 y 1972 las importaciones intrazonales to-
tales se elevaron de 95 millones de délares del
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Caribe Oriental a una suma estimada en 260 mi-
llones, lo cual representa un incremento total de
1749 durante el periodo, es decir, una tasa
anual de casi 35%. Las estimaciones anuales y
los cambios porcentuales en los distintos afios se
muestran en los cuadros 1, 2 y 3. Antes del esta-
blecimiento de la CARIFTA, el comercio intra-
zonal habia alcanzado a 2.8 millones de délares
en 1964, apenas 1% de su comercio externo to-
tal, y la tasa media de incremento habia sido in-
ferior a 6%. La expansion relativamente rapida
a partir de 1968 ha agregado, segiin se estima,
300 millones de délares del Caribe Oriental a
las transacciones intrazonales.

Un rasgo muy marcado del comercio de la zo-
na es el predominio en él de los paises mas gran-
des, que ha existido siempre pero que ahora se
ha hecho mucho mas visible. También es eviden-
te que las importaciones que efectia el Mercado
Comftin del Caribe Oriental (MCCO) han estado
elevandose a un ritmo mayor que sus exporta-
ciones a los demas paises de la CARIFTA. En
efecto, mientras el comercio entre los cuatro pai-
ses més grandes ha aumentado rapidamente, las
importaciones hacia ellos desde los pafses mas
pequefios no han crecido con la misma celeridad.
Por otro lado, los paises més pequefios han acre-
centado mucho sus importaciones desde esos cua-
tro paises a partir de 1967, de manera que co-
mo grupo constituyen un mercado importante y
cada vez mayor.

Con todo, es preciso tener presentes las consi-
derables disparidades de tamafio y de niveles de
desarrollo econémico entre los paises. Se puede
apreciar mejor la forma en que los paises han
reaccionado ante las medidas de liberalizacién
examinando los cuadros 2 y 3, donde se muestran
los incrementos relativos en el comercio duran-
te el periodo. Como era de esperar, los incremen-
tos anuales han variado, tanto de un pais a otro
como de un afio a otro. Asimismo, es evidente
que la adaptacion a las nuevas condiciones del
mercado es aiin incipiente, y que debera pasar
alglin tiempo antes de que todos los paises pue-
dan aprovechar cabalmente las oportunidades que
ofrece el mercado de la CARIFTA.

Los datos revelan que Jamaica y Barbados re-
gistraron los incrementos relativos mas pronun-
ciados, tanto en las importaciones como en las
exportaciones, durante el periodo. También mnues-



Cuadro 1

CARIFTA: COMERCIO INTRAZONAL
(Miles de délares del Caribe Oriental)

Barbados

Guyana

Jamaica

Trinidad y Tabago
Subtotal

MCCO

Belice
Total

Barbados
Guyana
Jamaica

Trinidad y Tabago
Subtotal
MCCO¢c

Belice
Total

1967 1968 1969 1970 1971 1972
A. Importaciones
13 251 17 031 21516 27 030 314552 40031°
25741 29 521 32461 37777 40 535 51328

8 896 8 583 12 8383 18967 26 424 63 898
15982 15 965 22020 26 879 31 338 40 350
63870 71 100 88885 110 653 129 752 195 607
27 356 32714b 37 961P 47 024p (53 153)» ces

4017 4214 5119 4 860 5291 vee
95243 108 028v 131 965" 162 537° 188 196> (260 000)

B. Exportaciones (excluidas las reexportaciones)

5541 6 604 8917 11 199 145312 20 595P
22071 23 365 24 524 26 600 34 835 43 780P
10598 15054 21928 24733 29 519 41 179
44 631 54991 73 032 83 891 99 487 113815
82 841 100014 128 401 146 423 178372 219 369

4 844 5 085P 5439b 6 434D 71100

934 847 1 306 17424 1725 Ces
88619 105 946° 135 146° 154 599 187 207° (230 000)

FuentE: Informes de comercio exterior de los pafses.
Nota: Las estimaciones incluyen todos los paises del MCCO. Hay una aparente discrepancia en 1969, especial-
mente en el comercio entre los paises mas grandes, por cuanto las exportaciones aparecen excediendo las im-

portaciones.

2 Excluido Belice, cuyo comercio es habitualmente insignificante.

b Estimaciones.

< Exportaciones totales. Para algunos paises del MCCO, exportaciones totales en todos los afios.
4 Cifras preliminares.

Cuadro 2

CARIFTA: INCREMENTO PORCENTUAL DEL COMERCIO INTRAZONAL

Exportaciones (excluidas

Importaciones las reexportaciones)
1967-1971  Promedio  1967:1972  Promedio 1957 1671 Promedio 19671972 Promedio

Barbados 137.4 344 202.1 404 162.2 40.5 271.7 54.3
Guyana 57.5 14.4 99.4 19.9 578 14.5 984 19.7
Jamaica 197.0 49.3 618.3 123.7 1785 44.6 288.6 519
Trinidad y

Tabago 96.1 24.0 152.5 30.5 122.9 30.7 155.0 31.0

Subtotal 103.2 258 206.3 41.3 115.3 28.8 164.8 33.0
MCCO 94.3 23.6 — — 46.8 11.7 —_ —
Belice 317 79 —_ — 84.7 21.2 — —_

Total 97.5 24.3 (172.9) (34.6) 1114 27.8 (159.5) (31.9)
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Cuadro 3
CARIFTA: INCREMENTOS PORCENTUALES ANUALES DEL COMERCIO INTRAZONAL

1968 1969 1970 1971 1972
A. Importaciones
Barbados 28.5 26.3 25.6 16.4 27.3
Guyana 14.7 10.0 16.4 7.3 26.6
Jamaica — 36 50.2 47.2 39.3 141.8
Trinidad y
Tabago 8 379 22.1 16.6 28.9
Subtotal 11.3 25.0 24.5 17.3 508
MCCO 19.6 16.0 239 13.0
Belice — — — 8.9
Total 134 222 23.2 158
B. Exportaciones (excluidas las reexportaciones)
Barbados 19.2 35.0 25.6 29.8 41.7
Guyana 59 50 8.5 310 25.7
Jamaica 420 45.7 12.8 19.4 395
Trinidad y
Tabago 23.2 32.8 14.9 18.6 144
Subtotal 20.7 284 14.0 21.8 230
MCCO 5.0 7.0 18.3 (10.5)»
Belice —_ — — (— LO)»
Total 19.6 27.6 14.3 21.1

8 Insignificantes.
b Datos incompletos.

tran que, dadas las distintas caracteristicas de
las economias de los paises, los incrementos de
las importaciones y exportaciones no aparecen
demasiado desequilibrados, salvo tal vez en lo
que se refiere a los miembros del MCCO, en los
cuales el incremento relativo de las importaciones
ha doblado con creces el incremento relativo de
las exportaciones. En efecto, como muestra el
cuadro 3, las exportaciones de los miembros del
MCCO reaccionaron con lentitud ante los meca-
nismos de libre comercio y no tuvieron efectos
realmente significativos hasta 1970. En este res-
pecto. la situacién de Guyana es muy similar;
aunque tuvo incrementos moderados en sus ex-
portaciones a la CARIFTA entre 1968 y 1970,
s6lo en 1971 la expansién fue grande. Sin em-
bargo, si se considera todo el periodo 1968-1972,
el incremento relativo de las exportaciones de
Guyana a la CARIFTA fue a parejas con el in-
cremento relativo de sus importaciones desde esa
zona. Y aunque es todavia algo prematuro en la
vida de la CARIFTA para extraer demasiadas
conclusiones, vale la pena anotar que hasta fi-
nes de 1972 tanto Barbados como Trinidad y
Tabago habian experimentado aumentos relati-
vos mayores en las exportaciones que en las im-
portaciones, dentro de su comercio con la CA-

RIFTA.
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2. Comercio dentro del Mercado Comiin del
Caribe Oriental

La reaccién comparativamente mas lenta del
MCCO ante las diversas medidas de integracién
se hace evidente incluso en el comercio entre los
propios miembros de este grupo. Lo inadecuado
de las estadisticas impide efectuar un anélisis sa-
tisfactorio de lo sucedido en el comercio dentro
del MCCO, ya que sélo se cuenta con cifras com-
pletas para 1967 y 1968. Sin embargo, las esti-
maciones mas adecuadas sugieren que el creci-
miento medio del comercio del MCCO entre 1967
y 1970 se aproximé al 159, anual, es decir, a
poco mas del doble del registrado entre 1964 y
1967.

Los datos que aparecen resumidos en el cua-
dro 4 no bastan para efectuar evaluaciones séli-
das, pero si indican que entre los estados para
los cuales se dispone de informacién completa,
San Cristébal-Nieves-Anguila y Granada son los
que han mostrado una tendencia méas marcada a
ampliar sus importaciones desde los demas pai-
ses del MCCO. Pareceria también que San Cris-
tébal-Nieves-Anguila, Dominica y Antigua han
sido desde 1967 los principales proveedores del
grupo. Mas significacién atn tiene la mayor di-
versificacion del comercio dentro del MCCO que



revelan los porcentajes que aparecen en el cua-
dro 4. Mientras en 1964 Dominica absorbié ca-
si la mitad de las importaciones totales dentro
del MCCO, y San Cristébal-Nieves-Anguila efec-
tué poco menos de dos tercios de las ventas den-
tro del grupo, desde entonces sus respectivas po-
siciones se han modificado considerablemente,
pues Dominica estd comprando menos y vendien-
do mis, en tanto que San Cristébal-Nieves-An-
guila ha estado vendiendo menos y comprando
mas.

Sin embargo, al hacer estas evaluaciones pre-
liminares es preciso reconocer que existen algu-
nas diferencias muy pronunciadas de tamaiio, re-
cursos y niveles de desarrollo entre los propios
miembros del MCCO, aunque son menos mar-
cadas que las que se observan entre este grupo y
los paises de mayor tamafio de la CARIFTA.

3. Estructura y tendencias del comercio intrazo-

nal de lo CARIFTA

Si se compara con las cifras de 1967, se observa
que todos los paises de la CARIFTA han expe-
rimentado incrementos en su comercio intrazo-
nal. Desde el punto de vista de las exportaciones
(excluidas las reexportaciones) las expansiones
mayores, en términos absolutos, se observaron en
Trinidad y Tabago, Jamaica, Barbados y Guya-
na, en este mismo orden. En su conjunto, estos
cuatro paises han doblado su comercio con la
CARIFTA desde 1967; enire 1968 y 1972 ab-
sorbieron en promedio aproximadamente 67%
del total de las importaciones intrazonales, y en
las exportaciones intrazonales tienen un predo-
minio ain mayor, pues generan aproximadamente

95% de ellas.

Cuadro 4 .
MERCADO COMUN DEL CARIBE ORIENTAL: COMERCIO ENTRE SUS MIEMBROS

A. Importaciones desde otros paises miembros del MCCO
(Miles de dolares del Caribe Oriental)

1964 1967 1968 1969 19702 1971
Antigua 58 251.9 252.4 346.5 (346.0)
Dominica 412 327.2 301.0 235.6 (286.1)
Granada 68 113.1 2374 381.0 (189.3) .ol
Montserrat n.a. 154.2 1455 n.a. 126.8 130.5
San Cristébal-Nieves-

Anguila 43 4.1 103.6 282.3 431.4 528.7
Santa Lucia 186 161.4 324.7 147.0 179.8 159.5
San Vicente 98 130.1 162.6 184.1 289.4 195.2

Total (865) 12820 (1527.2) (1576.5) (1849.2) (2 000.0)

B. Participacién porcentual en el comercio
entre miembros del MCCO
Importaciones de los paises Exportaciones de los paises
como porcentaje de la como porcentaje de las
importaciones totales entre exportaciones totales entre
miembros del MCCO miembros del MCCO
1964 1967 1970 1964 1967 1970
Antigua 6.7 19.6 (18.7) 2.0 10.1 (32.6)
Dominica 476 333 (15.5) 7.7 18.5 (21.5)
Granada 7.9 8.8 (10.2) 10.1 7.8 (8.7)
Montserrat e 12,0 (6.9) 3.2 2.3 (5.6)
San Cristébal-Nieves-

Anguila 50 34 (23.3) 65.7 42.9 (18.0)
Santa Lucia 21.5 12.6 9.7) 71 6.7 (59)
San Vicente 11.3 10.1 (15.7) 4.2 11.7 1.7

Total 100.0 100.0 100.0 1000 100.0 100.0

a Cifras preliminares.
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En lo que toca a las modalidades de los mo-
vimientos comerciales en la regién, conviene te-
ner presente que antes de la inauguracién de los
mecanismos oficiales de la CARIFTA, el petréleo
y el arroz constituian mas de las tres cuartas par-
tes del comercio intrazonal, y que Guyana y Tri-
nidad y Tabago en conjunto absorbian casi la
mitad del comercio total entre los paises que
ahora constituyen la CARIFTA. El comercio de
Jamaica se efectuaba principalmente con Belice,
las Bahamas, Bermuda y las islas Caimén, en
tanto que Trinidad y Tabago comerciaban sobre
todo con Guyana y las islas Windward. Como
muestran los cuadros, esto habia cambiado con-
siderablemente hacia fines de 1972, pues el co-
mercio se habia diversificado mas. Sin embar-
go, cabe notar que alrededor del 65% del co-
mercio intrazonal de la CARIFTA se efectiia ex-
clusivamente entre los cuatro paises mas gran-
des, v que menos del 2% se realiza exclusiva-
mente entre paises del MCCO; de esta manera,
aproximadamente un tercio del comercio intra-
zonal corresponde a transacciones entre los pai-
ses mas pequefios y los cuatro paises mayores de
la CARIFTA. Mas aiin, la mayor parte de la ex-
pansiéon del comercio de la CARIFTA puede
atribuirse a transacciones entre los cuatro paises
mayores.! En el cuadro 5 se muestran algunos

* Comercio entre los cuatro paises mis

cambios en la distribucion del comercio entre los
participantes de la CARIFTA. Pese a los incre-
mentos absolutos logrados por los Estados Aso-
ciados y Belice, que figuran en los cuadros 1 a 3,
en general la participacién de éstos en el comer-
cio intrazonal total de la CARIFTA ha declinado.

Junto con crecer el comercio intrazonal, ha
aumentado la significacién del mercado de la
CARIFTA en relaciéon con mercados extrazona-
les. La CARIFTA ha pasado a ocupar el segundo
lugar como fuente de importaciones para la ma-
yoria de los Estados Asociados (después del Reino
Unido y antes de los Estados Unidos y Canada),
el tercer lugar para Barbados y Guyana, y el
quinto para Belice, Jamaica y Trinidad y Ta-
bago. En lo que toca a las exportaciones, la
CARIFTA se ha transformado en el mercado de
mayor importancia para Montserrat y en el de
segunda importancia para Antigua, Barbados,
Dominica, Santa Lucia y Trinidad y Tabago. En-
tre los mercados de exportacién, el lugar mas
bajo que ocupa la CARIFTA es el cuarto, con
relacion a Belice, Granada, Guyana y Jamaica.

El progreso del comercio en la zona se ha vis-
to afectado por la relativa falta de diversidad en
la produccién, ya que unos pocos productos ab-
sorben gran parte del comercio total. Por lo tan-
to, para evaluar la importancia de la CARIFTA
en la promocion del comercio, es 1til considerar
separadamente los nuevos productos que ingre-

grandes 1967: 60.2% san al comercio intrazonal. El comercio intrazo-
1970: 64.8%  pal previo a la CARIFTA dependia de los pro-
Comercio entre los paises del MCCO 1967: 1.9% d.u‘ctos petroleros de Trinidad y :I‘a.bago, los fer-
1970: 159 tilizantes, algunos productos quimicos y el ce-
. mento de Trinidad y Tabago y Jamaica, el arroz
Comercio entre los paises més des- de Guyana y los tubérculos procedentes de los

arrollados y los menos desarrolla- y e P”
dos de la zona 1967: 37.8% Lstados Asociados. Los “nuevos” productos abar-
1970: 33.3% can una gama de manufacturas liviana inclui-

Cuadro 5

CARIFTA: PARTICIPACION PORCENTUAL EN EL COMERCIO INTRAZONAL

Importaciones Exportaciones
1967 19712 19722 1967 19712 19722

Barbados 13.9 16.7 154 10.1 78 9.0
Guyana 27.0 21.5 19.7 22.8 18.6 19.0
Jamaica 93 14.0 24.6 109 15.8 179
Trinidad y Tabago 16.8 16.7 15.5 48.1 53.1 49.5
Subtotal 67.0 68.9 752 919 95.3 95.4

MCCO 28.7 28.2 7.2 38
24.8 4.6

Belice 4.2 2.8 0.9 09
Total 100.0 1000 100.0 1000 1000 100.0

Fuente: Informes oficiales de comercio exterior y datos preliminares suministrados a Ja CEPAL por las oficinas

de estadistica.
a Estimaciones.
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Cuadro 6

CARIFTA: INCREMENTO Y COMPOSICION PORCENTUALES DE LAS EXPORTACIONES
INTRAZONALES (EXCLUIDAS LAS REEXPORTACIONES)

Incremento icié
Secciones de la CUCI porcentual Composicidn porcentual

1967-1971 1967 19712
0. Productos alimenticios 78.1 28.9 30.0
1. Bebildas y tabaco 94.2 2.6 3.0
2. Materiales crudos (excepto los combustibles) 62.2 4.8 4.6
3. Combustibles y lubricantes — 6.8 26.1 14.2
4. Aceites y mantecas de origen vegetal 67.1 1.5 14
5. Productos quimicos 56.7 15.5 14.2
6. Articulos manufacturados, clasificados segiin el 65.8 14.2 13.8

material

7. Maquinaria y material de transporte 759.6 0.3 14
8. Articulos manufacturados diversos 398.3 5.9 17.2
9. Transacciones no clasificadas 66.0 0.2 0.2

®

cifras de 1969.

das en las secciones 6 a 8 de la Clasificacion Uni-
forme para el Comercio Internacional (CUCI),
como vestuario, articulos plésticos, bolsas de pa-
pel v otros envases de papel o carton, y una va-
riedad de artefactos domeésticos; productos agri-
colas que se intercambian en virtud del Protocolo
de Comercializacién Agricola; preparados de
café, cacao y chocolate y otros preparados alimen-
ticios y alimentos para animales, El crecimiento
del mercado de la CARIFTA ha estimulado la
ampliacién de la gama de productos, tanto tradi-
cionales como nuevos. Los productos petroleros
procedentes de Jamaica y Antigua han ingresado
al comercio intrazonal, y se estin intercambian-
do en forma mas amplia el cemento, los fertili-
zantes y los productos quimicos.

Los productos que méas intercambian estos pai-
ses son los alimentos, que absorben aproximada-
mente el 30% de las exportaciones (excluidas
las reexportaciones). A ellos siguen el petréleo y
sus derivados, con una participacién del 25%:;
Yos productos quimicos, con 18%, y otros pro-
ductos manufacturados, con 17%.

Guyana continué siendo el principal provee-
dor de alimentos del comercio intrazonal; estos
productos constituyen aproximadamente 709, de
sus exportaciones totales (excluidas las reexpor-
taciones) dentro de la zona, e incluyen casi ex-
clusivamente arroz y melaza. Trinidad y Tabago
proporciona principalmente petréleo y sus deri-
vados, que en conjunto representan aproximada-
mente 45% de sus exportaciones a otros paises
de la CARIFTA. Jamaica y Trinidad y Tabago
generan aproximadamente 80% de las exporta-
ciones de productos quimicos en la zona (ex-
cluidas las exportaciones) ; esta categoria abarca
mas de la mitad de las exportaciones de Jamai-

Excluye Antigua, Granada y San Vicente; para Barbados se usaron cifras de 1970 y para Belice y Dominica,

ca a la regioén. Trinidad y Tabago, por su parte,
es el principal proveedor de manufacturas, aun-
que Jamaica y Barbados estin haciendo rapidos
progresos en este terreno.

Una visién mas general de la composicién de
las exportaciones intrazonales de la CARIFTA
es la que da el cuadro 6, que las presenta de
acuerdo con las secciones correspondientes de la
CUCI, junto con los incrementos relativos de las
exportaciones (excluidas las reexportaciones) en
el periodo 1967-1971. Estos datos, ademis de
mostrar el alza en la categoria alimentos, tam-
bién destacan que el grueso de los incrementos
del comercio se ha producido en las manufactu-
ras, esto es, en el conjunto de las secciones 5 a 8
de la CUCL. Al respecto, es importante destacar
que en 1972 Trinidad y Tabago destiné el 34%
de sus exportaciones de manufacturas a otros
paises de la CARIFTA; Jamaica, el 49% ; Bar-
bados, el 40 y Guyana, el 66%.

Cabe contrastar esta situacién con la de 1963,
época en que estos porcentajes eran 52% para
Trinidad y Tabago y 15% para Jamaica,? y en
que los datos sugerian que los paises de la

* Exportaciones de productos incluidos en las seccio-

nes 5 a 8 de la CUCI:

A todos A la
los destinos CARIFTA
Barbados (en millones de dola-
res del Caribe Oriental, 1970) 15.58 6.24
Guyana (miilones de délares
de Guyana, 1971) 9.38 6.17
Jamaica (millones de délares ja-
maicanos, 1972) 22.76 11.07
Trinidad y Tabago (millones de
délares de Trinidad y Tabago,
1971) 109.96 37.00

135



CARIFTA constituian, en términos relativos, un
mercado declinante para las exportaciones de ma-
nufacturas, ya que en 1957 el 319, de las ex-
portaciones de manufacturas jamaicanas iba a es-
te grupo de paises, en tanto que en 1963 la cifra
habia bajado al 15%, mientras los porcentajes
correspondientes de Trinidad y Tabago habian
sido de 60% en 1957 y 52% en 1963.3

La descomposicién similar de la estructura de
las importaciones confirma la composicion gene-
ral de los productos intercambiados y, lo que es
més importante, sugiere algunas tendencias na-
cientes. Si se compara la estructura de las im-
portaciones en 1969 y en 1971, que figura en el
grafico, se observa claramente la mayor signifi-
cacién de los alimentos y las bebidas (secciones
0 y 1) y de las manufacturas livianas (seccién
8) en el comercio intrazonal de la CARIFTA.
Paralelamente, sin embargo, se han registrado
cambios en la composicién de las importaciones
desde fuera de la CARIFTA. Considerando lo an-
terior en conjunto con los porcentajes que apa-
recen en el cuadro 7, no cabe duda de que hacia
1971 se habia logrado ya cierta sustitucion de
importaciones dentro de la CARIFTA. Mientras

3 Los datos no permiten extraer conclusiones acerca
de la estructura de la produccién manufacturera en los
paises mas grandes y la estructura de la demanda en
el resto de la zona, en términos de produccién para sa-
tisfacer las necesidades zonales frente a produccién para
satifacer necesidades no zonales. Es preciso tomar en
cuenta los programas nacionales de sustitucién de im-
portaciones, Sin embargo, el porcentaje descendente de
Trinidad y Tabago entre 1957 y 1972 es notable, como
lo es también el gran descenso y la atn mayor recupe-
racién de Jamaica. No se conocen los porcentajes co-
rrespondientes a Barbados y Guyana en 1957, ya que
alli el proceso de industrializacion comenzé méas tarde.
No es posible Hlegar a conclusion alguna respecto a la
compatibilidad de, digamos, la produccién de Trinidad
y Tabago para terceros mercados con su produccién para

la CARIFTA.
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en 1969 aproximadamente el 7% de las importa-
ciones de alimentos, bebidas y manufacturas di-
versas habfan tenido su origen en la zona, en 1971
ese porcentaje se aproximaba al 10%. Asimismo,
mientras entre 1967 y 1969 se tendia a recurrir
més a las fuentes no zonales para la importacioén
de alimentos, entre 1969 y 1971 se ha recurrido
méas y mas a la CARIFTA.

Es notable también que el grado de sustitu-
cién logrado se haya obtenido en el marco de
cambios en la composicién de las exportaciones
totales, por los cuales estas categorias estan per-
diendo importancia relativa. Esto parece llevar
implicito el hecho de que los programas naciona-
les de sustitucién de las importaciones estén te-
niendo algin efecto y estén llevando a la vez a
la sustitucién de las importaciones zonales. Con-

Cuadro 7
CARIFTA: COMPOSICION PORCENTUAL DE LAS IMPORTACIONES

1967 1969 1971
Secciones
delaCUCI  Towi R0l CqRIFTA Torar  R&04 cupipra  Tow  RE© 9 cariFTa
mundo mundo mundo
0 1000 913 87 1000 929 71 1000 903 9.7
1 100.0 903 97 1000 928 72 1000 898 102
2 100.0 83.7 163 1000 90.4 o6 1000 952 48
3 1000 941 59 1000 95.5 45 1000 961 3.9
4 100.0 88.5 15 1000 812 188 1000 842 158
5 100.0 88.6 W4 1000 89.7 103 1000 902 93
6 1000 971 29 1000 96.7 33 1000 973 2.7
7 000 9938 02 1000 996 04 1000 9956 0.4
8 100.0 9.9 41 1000 930 70 1000 892 108
9 100.0 93.8 62 1000 971 29 1000 974 2.6
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Cuadro 8

CARIFTA: EL COMERCIO INTRAZONAL EN RELACION CON EL
PRODUCTO INTERNO BRUTO

Importaciones de la
CARIFTA como porcentaje

Exportaciones a la
CARIFTA como porcentaje

del producto del producto
interno bruto interno bruto
1967 1970 1972 1967 1970 1972
Antigua 17.6 32.0 — 0.3 1.3 —_
Dominica 10.7 14.8 — 25 2.2 —_
Granada 11.6 209 —_ 0.4 15 —
San Cristéhal-Nieves-

Anguila 10.9 13.4 — 2.2 13 —
Santa Lucia 13.6 153 — 4.6 31 —
San Vicente 13.7 19.9 —_ 5.0 4.7 —_
Montserrat 17.4 16.1 — 0.2 0.5 —

Subtotal 13.3 19.2 (19.4) 2.3 23 3.1
Barbados 7.0 99 125 29 4.1 6.4
Guyana 6.9 8.1 99 5.9 57 8.4
Jamaica 0.5 0.8 2.3 0.6 1.1 1.5
Trinidad y Tabago 1.2 1.6 2.0 3.3 5.0 5.7

Subtotal L7 23 3.5 2.3 3.1 39

Total CARIFTA> 2.5 34 (44) 23 3.1 (3.9)

2 Excluide Belice, para el cual atin no se dispone de estimaciones adecuadas.

firma este punto la declinacién relativa del pe-
troleo y sus derivados en el comercio intrazonal
de la CARIFTA, que debe asociarse con nuevas
actividades de refinacién en Jamaica, Antigua y
Barbados, y con la mayor demanda de erudo pro-
cedente de fuentes externas a la CARIFTA.

Pese a la pequefia participacién de las tran-
sacciones intrazonales en el comercio total de
estos paises, frente a un creciente comercio intra-
zonal y a tendencias identificables en su compo-
sicién, cabe esperar indicadores discernibles del
efecto inicial en los patrones de produccién y
consumo de estos paises. Asi lo confirman en
efecto, las relaciones entre el producto interno
bruto, de una parte, y las importaciones y ex-
portaciones intrazonales, de otra, que indican el
grado de dependencia con respecto al comercio
intrazonal. En lineas generales, estas relaciones
revelan las proporciones del ingreso nacional gas-
tadas o percibidas en el comercio intrazonal por
los diversos paises. Como muestra el cuadro 8,
la dependencia de este tipo varia considerable-
mente de un pais a otro. También muestra el
cuadro que aunque el comercio intrazonal es re-
lativamente pequefio en comparacién con el pro-
ducto interno agregado, el valor del producto asi
ampliado constituye una importante proporcion
del ingreso de la mayoria de los paises, propor-
cién que se ha elevado considerablemente desde
1967.

En todos los casos, salve en Montserrat, ha ha-
bido incrementos en las relaciones entre impor-

tacién intrazonal y producto interno bruto, de
manera que hacia 1972 éstas fluctuaban entre
10% en Guyana hasta la elevada cifra de 32%
en Antigua, aunque sélo alcanzaban aproxima-
damente a2 2% en Jamaica y Trinidad y Taba-
go. Desde el punto de vista del efecto de los in-
gresos provenientes del comercio intrazonal, se
observard que las relaciones entre las exporta-
ciones intrazonales y el producto interno bruto
son apreciablemente menores que las correspon-
dientes a importaciones intrazonales en los miem-
bros del MCCO y atin més bajas para Barbados,
Guyana y Jamaica, pero més elevadas para Tri-
nidad y Tabago. Es interesante observar a tra-
vés de las relaciones entre las exportaciones in-
trazonales y el producto interno bruto que, salvo
en Montserrat, la situacion de los paises peque-
flos se asemeja a la del pais mis grande, Jamai-
ca, aunque es inferior a la de Barbados, Guyana
y Trinidad y Tabago.

De estos analisis se desprende que todos los
paises de la CARIFTA, excepto Montserrat, han
estado comprando sus insumos cada vez més den-
tro de la zona; asimismo, confirman que hasta
ahora los paises mayores han sido méis capaces de
producir para la zona. Pese a la falta de datos
adecuados para 1972, la lenta reaccién del
MCCO ante los mecanismos de libre comercio
(véase el cuadro 9) permite concluir que la pro-
duccién en los paises méas pequefios atn no se
habia adaptado efectivamente a la demanda de
la zona.
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Cuadro 9

CARIFTA: INCREMENTOS PORCENTUALES DE LAS CONTRIBUCIONES
SECTORIALES AL PRODUCTO INTERNO BRUTO

1968 1969 1970 1971 1972
A. Manufacture
Barbados 29 13.8 155 8.0 vee
Guyana 5.1 6.9 84 76 4.9
Jamaica 11.6 52 9.2 12.1 7.9
Trinidad y
Tabago 18.9 12.7 7.1 6.1 10.8
Subtotal 14.1 8.8 8.4 9.0
MCCO 16.3 8.6 2.0 7.8
Total 14.1 88 84 9.0
B. Agricultura total
Barbados —12.8 —10.6 8.0 — 57 -
Guyana — 08 120 1.6 12.7 18
Jamaica — 05 — 0.6 2.3 25.1 — 59
Trinidad y
Tabago 138 — 0.1 13 12 35
Subtotal 18 09 24 13.0
MCCO 6.4 50 — 5.3 — 0.5
Total 23 14 14 114
C. Agricultura para consumo interno
Barbados 0.0 4.7 — 0.8 6.1 ven
Guyana 8.1 5.0 1.2 5.8 5.0
Jamaica — 0.7 9.1 12.4 30.7 6.0
Trinidad y
Tabago 15.0 — 1.7
Subtotal 56 44 s -
MCCO 4.3 29 6.0 15
Total 55 4.3

4. Algunas consideraciones estructurales

Los miembros de la CARIFTA han abrigado la
esperanza de que todo incremento significativo
del comercio generard a su vez una mayor pro-
duccién y estimulari una reestructuracion de la
economia de la zona. Las relaciones de las im-
portaciones y exportaciones intrazonales con res-
pecto al producto interno bruto sugeririan que la
CARIFTA no ha tenido todavia efectos estruc-
turales de importancia en la produccién. Esto es
asi en parte porque el proceso de cooperacioén eco-
nbémica ha comenzado sélo recientemente y atin es
demasiado pronto para mirar a la CARIFTA con
ojos criticos en términos de una economia inte-
grada. Sin embargo, datos agregados si sugieren
que el establecimiento de la CARIFTA coincidi6
con la ejecucién de algunos programas naciona-
les encaminados a estimular cambios de estruc-
tura.

El examen de la contribucién relativa de los
principales sectores de actividad al producto in-
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terno bruto total desde 1967, revela que los sec-
tores primarios (agricultura, silvicultura, pes-
querfa, mineria y canteras) en su conjunto ge-
neran aproximadamente 279 del producto inter-
no bruto y la manufactura y la construccién el
23%, en tanto que el sector de los servicios ori-
gina aproximadamente el 50%. Los datos dispo-
nibles pese a que no permiten demarcar adecuada-
mente el sector secundario, indican que en los
principales sectores productivos el valor agrega-
do ha crecido menos que en el sector de los ser-
vicios. Esto no sorprende demasiado si se con-
sidera la creciente importancia del turismo y los
débiles vinculos entre esta actividad y los prin-
cipales sectores de produccién. Sin embargo, en-
tre los grandes sectores econdémicos, la tenden-
cia reciente parece apuntar a una declinacién de
la importancia relativa de la actividad primaria
y a la expansién de las actividades secundaria y
terciaria.

Como muestra el cuadro 10, la contribucion
proporcional de la agricultura al producto inter-



no bruto agregado de la CARIFTA ha descendi-
do constantemente, aunque sigue siendo el pun-
tal de las economias de la zona, especialmente en
términos de empleo, de ingresos por concepto de
exportacion y de insumos para los subsectores de
elaboracién. Evidentemente, esta declinacién re-
fleja sobre todo el destino de los cultivos tradi-
cionales de exportacién, que estin orientados a
los mercados metropolitanos. Asimismo, la par-
ticipacién de la mineria y la refinacién en el
producto interno bruto de la zona ha estado de-
clinando en cifras relativas.* Por otra parte, la
contribucién cada vez mayor de las actividades
de construccién al producto interno bruto total
es un rasgo caracteristico de todas las economias
de la zona, y deriva de los programas de infra-
estructura destinados a facilitar el desarrollo eco-
némico y social, asi como de la construccién de
instalaciones fisicas en el sector del turismo.

Las tendencias del comercio intrazonal mues-
tran que los productos intercambiados son prin-
cipalmente petroleros y quimicos, manufacturas
diversas y productos del subsector agricola para
consumo interno. Las transacciones intrazonales
absorben s6lo una pequeiia proporcién de la pro-
duccién total de productos del petréleo, de mane-
ra que los cambios en este comercio tienen poco

* Las principales actividades del sector minero, que
incluyen la extraccién y refinacién de petréleo crudo,
la extraccién de bauxita y la producciéon de alimina,
estan orientadas a mercados extranjeros. Por el nio-
mento la industria de la bauxita y la alimina no tiene
importancia en el comercio de la CARIFTA. Las cuan-
tiosas importaciones de productos de aluminio fabrica-
dos fuera de la zona efectuadas por paises miembros de
la CARIFTA han estimulado estudios a nivel nacional
de las posibilidades de utilizar los minerales en la zona,
pero hasta ahora el mayor obstdculo ha sido la falta de
energia barata.

Cuadroe 10

CARIFTA: CONTRIBUCIONES SECTORIALES AL
PRODUCTO INTERNO BRUTO, AL COSTO
DE LOS FACTORES

(Porcentajes)

Sector 1967 1969 19712
Agricultura, silvicultura y

pesca 12.4 109 10.4
Mineria y canteras 171 16.5 14.6

Subtotal 2095 274 250
Manufactura 139 14.6 14.6
Construccién 7.6 8.8 9.1

Subtotal 215 234 23.7
Transporte y distribucién 194 19.5 20.6
Gobierno 10.5 10.9 11.2
Todos los demas sectores 19.1 18.7 195

Subtotal 49.0 49.1 513

Total 1000 1000 100.0

a Cifras preliminares.

electo en el nivel de actividad del subsector pe-
trolero; no sucede asi con los demas productos
mencionados, cuyo comercio intrazonal puede in-
fluir significativamente en los sectores de pro-
duccién respectivos. Sin embargo, los aconteci-
mientos mas recientes en las industrias petrole-
ras de los paises tienen importancia directa para
su comercio intrazonal, ya que la refinacién de
crudo y la elaboracién de productos petroleros
se hace, en diversa medida, en cuatro de los pai-
ses miembros (Antigua, Barbados, Jamaica y
Trinidad y Tabago). Como indica el grafico, el
petroleo esta perdiendo significacién dentro de
la estructura del comercio de la zona, a la vez
que estd adquiriendo mayor importancia en la
pauta de sus importaciones desde el exterior. Es-
to refleja la mayor entrada de crudo para las ac-
tividades de refinacién y el menor intercambio
dentro del area de productos refinados. Sin em-
bargo, cabe esperar que las demandas de activi-
dades manufactureras y el crecimiento en otros
sectores estimule una mayor expansién a través
del surgimiento de industrias auxiliares vincula-
das al subsector del petréleo.

En lo que toca a las actividades manufacture-
ras, la informacién presentada deja en claro que
la CARIFTA ha tenido efectos significativos.
Aunque actualmente no es posible aislar en las
estadisticas el incremento de la manufactura que
puede atribuirse a los mecanismos de libre co-
mercio, los datos que aparecen en el cuadro 9,
ademas de otros indicios, ciertamente sugieren
que la CARIFTA ha ayudado a mantener la ex-
pansién del sector. Pero al considerar estos in-
crementos cabe tener presente que los paises de
menor desarrollo relativo de la CARIFTA ori-
ginan menos del 29 del producto interno bruto
manufacturero del area. Inevitablemente, la res-
puesta inicial de log industriales al mercado con-
solidado de la CARIFTA fue ampliar la pro-
duccién utilizando su capacidad ociosa. Sin
embargo también es evidente que en la planifi-
cacién de nuevas fabricas la gama de operacio-
nes se ha ido adaptando cada vez mas a la
CARIFTA, y no sblo a los mercados nacionales,
como se hacfa anteriormente. Aunque de los
grandes planes de inversién estimulados directa-
mente por la ampliacién del mercado son pocos
los que estan ya en marcha, datos como los que
aparecen en el cuadro 9 muestran que la activi-
dad manufacturera se ha estado ampliando en
toda la zona. Las cifras disponibles indican que
se estd produciendo una mayor variedad y un
mayor volumen de manufacturas livianas, y su-
gieren que la actual expansién se esta logrando
sobre todo a través de la sustitucién de importa-
ciones, que todavia sigue adquiriendo impulso.

Hasta mediados de 1973 no se habian estable-
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cido industrias de integracién. Hasta ese momen-
to se tendia primordialmente a ampliar la pro-
duccién nacional para servir al mercado zonal.
En algunos casos se han creado filiales para cier-
tas actividades, pero principalmente con fines de
distribucién. También ha habido, pero hasta aho-
ra solo aisladamente, intentos de establecer fa-
bricas similares en otros paises, en lugar de acre-
centar la capacidad en el propio. Los esfuerzos
en pro de la expansién industrial en el marco de
la CARIFTA, por lo tanto, suelen aparecer como
una duplicacién de actividades, aunque hay una
apreciable diferenciacién de productos.

Como es de comprender, y dada la comin es-
casez de capital de inversidn, todos los paises se
ven forzados a optar por industrias de bajo costo
y a producir la gama de manufacturas més facil
de introducir en los paises en desarrollo, como
vestuario, cerveza, fGsforos, jabén y algunos pro-
ductos de operaciones de montaje. Sin embargo,
dada la demanda total de la zona y el crecimien-
to de esa demanda, deberd pasar algiin tiempo
antes de que la capacidad industrial agregada de
la CARIFTA para la produccion de cualquiera de
estos bienes pueda satisfacer la demanda zonal.
En estas circunstancias, por lo tanto, el acrecen-
tamiento de las manufacturas es alentador, par-
ticularmente porque es poco probable que se lo-
gre iniciar la industrializacién coordinada de la
zona antes de que se pongan en practica politi-
cas comunes en materia de aranceles aduaneros,
proteccién e incentivos a la industria.

El mayor interés de la CARIFTA, en lo que
se refiere a sus efectos en la produccién, se re-
laciona con el comportamiento de la agricultura.
En efecto, el incremento de la produccién agrico-
la tiene importancia directa para los esfuerzos
de la zona, en particular aquellos orientados a
estimular la actividad en los paises mas peque-
flos. La incapacidad de estos dltimos para am-
pliar sus exportaciones intrazonales se debe a que
tienen muy poco que vender fuera de la varie-
dad de productos tradicionales destinados a los
mercados metropolitanos. Dadas sus deficiencias
de infraestructura y su falta de capacidad manu-
facturera, la gama de productos agricolas se ha-
lla més a su alcance. Tiene alguna significacion,
por lo tanto, el hecho de que los cuatro paises
mas grandes originen en promedio aproximada-
mente 88% del producto interno bruto agricola
de la zona. Una gran parte de la produccién
agricola de todos los paises se exporta fuera de
la regién, de modo que casi no la afectan los
arreglos de comercializacién que se efectiian den-
tro de la CARIFTA.

Mas importancia tiene para la CARIFTA el
subsector agricola que produce tubérculos, hor-
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talizas y productos ganaderos, principalmente pa-
ra consumo en la zona.®

Pese a que los datos existentes no permiten di-
ferenciar con precisién entre “la agricultura de
exportacién” y “la agricultura para consumo in-
terno”, la informacidon que aparece en el cuadro
9 sugiere que, en términos relativos, la agricultu-
ra para consumo interno ha comenzado a cre-
cer con mayor rapidez que la agricultura orien-
tada a la exportacion. Cabe tener en cuenta, sin
embargo, que el subsector agricola dirigido al
consumo interno es pequefio comparado con el
que apunta a la exportaciéon. Asimismo, parece-
ria que la tasa de incremento de la produccién
del primero de ellos es menor en los paises pe-
quefios que en los paises mas grandes. Esto no es
de extrafiar si se toman en cuenta los programas
encaminados a ampliar la agricultura para con-
sumo interno (con diversos esquemas de subsi-
dios y garantias) establecidos en los cuatro pai-
ses mis grandes, incluso antes de crearse la
CARIFTA. El principal estimulo en los paises
mas grandes fue la necesidad de reducir cuan-
tiosos gastos en importaciéon de alimentos desde
terceros paises, estimados en 270 millones de dé-
lares en 1967, 330 millones en 1969 y 390 mi-
llones en 1972, Estas importaciones de alimentos
incluyen una mayoria de los rubros incluidos en
el Protocolo de Comercializacién Agricola. En
general, la produccién de alimentos para consu-
mo interno no ha logradoe seguir el ritmo de la
demanda total, y el déficit ha tenido que suplir-
se con importaciones desde fuera de la CARIFTA.

En realidad muy poco del incremento de la
produccién agricola para consumo interno puede
atribuirse directamente a un mayor comercio in-
trazonal. La CARIFTA ha estimulado algunas
pocas producciones, pero esto ha sido la excep-
cién mas que la regla.® Entre los paises afecta-
dos, los proveedores regulares de los productos
incluidos en el Protocolo han sido Barbados, Be-
lice, Guyana, Jamaica, San Vicente y Trinidad y
Tabago.
En general, todos los paises de la CARIFTA par-
ticipan en calidad de compradores. Del grupo
del MCCO, so6lo San Vicente ha declarado regu-
larmente tener productos disponibles para el co-
mercio intrazonal. No deberia pasarse por alto
el hecho de que la demanda de consumo en el
nivel nacional esta creciendo, y que compite con
las exportaciones a miembros de la CARIFTA y
a otros mercados externos.

® La lista de productos incluidos en el Protocolo de
Comercializacién Agricola y la creacién y funcionamien-
to de sus mecanismos muestra la importancia que se
asigna al subsector de la agricultura para consumo in-
terno. :

¢ Por ejemplo, la de cebollas en Barbados.



Como ha sucedido con las manufacturas, a
mediados de 1973 ain no existia un enfoque zo-
nal coordinade de la produccién, y las politicas
agricolas todavia seguian apuntando primordial-
mente a satisfacer necesidades nacionales.” Los

7 Cabe destacar que dos de los acuerdos sobre produc-

tos entre estos paises son anteriores al establecimiento
de la CARIFTA: el acuerdo sobre aceites y mantecas y

paises no han logrado alcanzar incrementos de
produccién suficientemente altos, y la produc-
cibén agricola de los paises mas pequefios, en par-
ticular, ha tenido escasa reaccién ante el merca-

do ampliado de la CARIFTA.

el acuerdo sobre el arroz. Ambos fueron incorporados
posteriormente a ella.
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COORDINACION DEL TRANSPORTE VIAL CON LOS DEMAS MEDIOS
DE TRANSPORTE INTERNACIONAL EN SUDAMERICA

1. Introduccién

En Sudamérica tanto la poblacién como la acti-
vidad econdémica estan concentradas cerca del mar
y en el altiplano de los Andes, que tampoco esta
muy distante del Pacifico. Esta concentracién en
si no es muy diferente de la que se da en otras
regiones del mundo, como los Estados Unidos,
donde también la densidad de poblacién es ma-
yor en las costas. No es comin, sin embargo, en-
contrar un contraste tan marcado entre el des-
arrollo de la faja costera y el interior del conti-
nente, ya que en Sudamérica no sélo es poco
desarrollado el interior sino que hay zonas prac-
ticamente inexploradas.

Por otra parte, los sistemas nacionales de trans-
porte funcionaron histéricamente para canalizar
la produccién de materias primas hacia los puer-
tos para su exportaciéon a los paises industriali-
zados y sblo mas recientemente se ha sobrepues-
to un sistema disefiado para unir entre si los
principales centros poblados de cada pais. Como
consecuencia, es ficil entender por qué casi to-
do el comercio internacional intrasudamericano
se transporta por via maritima o terrestre en co-
rredores paralelos a las costas y pasando por las
zonas de mas alta densidad de poblacién.

El resto del trifico internacional en Sudamé-
rica se moviliza por rutas transversales, general-
mente con una densidad de trafico muy baja.
Frecuentemente estas rutas se originaron como
vias de penetracién y colonizacién sin que hasta
el presente se realice su potencial como rutas in-
ternacionales.

Pese a la reducida importancia actual del tra-
fico internacional no maritimo dentro del con-
tinente, existen mas opciones y aun capacidad ins-
talada para transporte dentro de la regién de lo
que comunmente se conoce. Si se excluyen Suri-
nam, Guyana y la Guyana Francesa, hay 19 fron-
teras entre los otros 10 paises sudamericanos.!
Sin incluir el ferrocarril entre Chile y Perd, ocho
de estas 19 fronteras tiemen conexiones ferro-
viarias, cinco sin cambio de trocha y tres con
cambio, incluyendo el ferrocarril entre La Paz
y Matarani (Pert1), con trasbordo a transporte

* Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador,
Paraguay, Perd Uruguay y Venezuela.
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lacustre en el lago Titicaca. (Véase el cuadro
1.) Hay un total de 13 conexiones ferroviarias
distribuidas entre las 19 fronteras internaciona-
les, nueve sin cambio de trocha y cuatro con
cambio.

Por otra parte, en 12 de las 19 fronteras exis-
ten rios navegables que las cruzan o que forman
la frontera misma, ofreciendo amplias oportuni-
dades para vincular diferentes partes de los pai-
ses colindantes respectivos mediante el transpor-
te fluvial. Este ntmero se eleva a 14 si se inclu-
yen Argentina-Bolivia y Argentina-Brasil, donde
el rio Paraguay no cruza las fronteras comunes
pero une los dos pares de paises a través del Pa-
raguay. Si bien pueden existir diferencias de
opinién en cuanto a la calidad de la conexién flu-
vial en algunos casos, como entre Ecuador y Peri
o entre Brasil y Venezuela, el transporte fluvial
puede significar una contribucién a la integra-
cién sudamericana muy superior a la actual.

Sobre 12 de las 19 fronteras ya existen carre-
teras de transito permanente, aunque de calidad
deficiente en algunos casos, como entre Argen-
tina y Bolivia y entre Perti y Bolivia. En otros
casos existe una conexién carretera permanente
que pasa por un pais de tramsito y no por la
frontera comim, pero en dos de estos casos, Bo-
livia-Paraguay y Bolivia-Chile, existen también
conexiones directas transitables s6lo durante par-
te del ano o en muy malas condiciones. De acuer-
do con la informacién incompleta utilizada, sélo
dos de las 19 fronteras (entre Brasil y Colombia
y entre Brasil y Peri) no tienen conexiones via-
les.

El transporte aéreo ha sido sefialado frecuente-
mente como el medio mas apropiado para satis-
facer las necesidades de transporte donde existe
un volumen de trafico reducido que no justifica-
ria la construcciéon de una carretera o un ferro-
carril. Esta seria aparentemente la situacién al-
rededor de varias de las 19 fronteras y sor-
prende que pricticamente no haya servicios de
itinerario de corta distancia sobre las fronteras,
pese a la existencia de aeropuertos cerca de és-
tas. En muchos paises sudamericanos, todas las
mafianas parte desde la capital una gran varie-
dad de vuelos que llegan hasta los pueblos fron-
terizos para regresar a la capital en la tarde sin
cruzar la frontera. Sorprende también que sean



Cuadro 1

SUDAMERICA: CONEXIONES FRONTERIZAS DE TRANSPORTE, 1972

Conexiones ferroviarias ; Carreteras
Frontera Rios
Sin cambio Con cambio nave- Trdnsito Transito
de trocha de trocha gables permanente estacional
Argentina-Bolivia 2 - Sia SI
Argentina-Brasil - 1 Sla SI
Argentina-Chile 2 - NO SI
Argentina-Paraguay 1 - SI SI
Argentina-Uruguay ~ - SI SI
Bolivia-Brasil 1 - St NO St
Bolivia-Chile 2 - NO SIa SI
Bolivia-Paraguay - - SI S]a SI
Bolivia-Perii - 1 St SI
Brasil-Colombia - - SI NO NO
Brasil-Paraguay - - Si SI
Brasil-Pertl - - ST NO NO
Brasil-Uruguay - 2 NO SI
Brasil-Venezuela - - SI NO SI
Colombia-Ecuador - - NO SI
Colombia-Pera - - SI SIa NO
Colombia-Venezuela - - SI SI
Chile-Peri 1 - NO SI
Ecuador-Pertt - - SI SI
Niimero de fronteras
con conexiones 6 3 14 15 4

2 A través de un pais de transito.

muy pocos los vuelos internacionales que unen
ciudades entre dos paises limitrofes que no sean
las capitales. Si bien es probable que los taxis
aéreos crucen las fronteras a menudo, en muchos
casos un viajero debe dirigirse a la capital de
su pais y volar desde alli a la capital del pais ve-
cino, para poder seguir su viaje hasta la ciudad
de destino.

Después de comentar la naturaleza del comer-
cio intrasudamericano, se examinaran en este tra-
bajo dos tipos de coordinacién entre el transporte
vial y los otros medios de transporte internacio-
nal. El primer tipo se refiere al caso en que una
carretera forma parte de una ruta en que varios
medios de transporte intervienen en forma sucesi-
va para transportar una misma expedicién de
mercaderia o a un mismo pasajero. El segun-
do tipo de coordinacidn se refiere a la situacion
en que el transporte vial ofrece servicios que
compiten con los ofrecidos por otros medios de
transporte de modo que el usuario tiene la posi-
bilidad de elegir los servicios que mas le conven-
gan. Se estima que existen amplias oportunida-
des para una mayor coordinacién de ambos ti-
pos en Sudamérica y que esto permitiria me-
jorar la calidad de los servicios internacionales y
reducir los recursos reales destinados a ellos.

2. Comercio intrasudamericano

El comercio intrasudamericano representa alre-
dedor del 11% del comercio internacional total
de la regién. En 1971 los diez paises indicados
anteriormente tuvieron exportaciones totales de
11100 millones de délares e importaciones de
10 200 millones, mientras que el comercio entre
ellos alcanzé a 1 200 millones de délares. (Véase
el cuadro 2.)

En el comercio intrarregional se distinguen
tres tipos. El més importante se compone de al-
gunos productos tradicionalmente intercambia-
dos entre diferentes pares de paises sudamerica-
nos, como la madera que Brasil exporta a Argen-
tina, hierro de Brasil, Chile y Pera a Argentina,
carne de Argentina a Chile, trigo y fruta de Ar-
gentina a Brasil, platanos de Ecuador a Chile,
petrdleo de Venezuela a Brasil, etc. En el pasa-
do casi todos estos movimientos se realizaban por
via maritima, pero en afios mis recientes ha te-
nido importancia creciente el transporte terres-
tre por el corredor transandino entre Argentina
y Chile. Este movimiento terrestre internacional,
sin embargo, es pequefio en relacion ‘con el tra-
fico sobre los mismos corredores deniro de cada
uno de los paises.
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Cuadro 2

COMERCIO INTRASUDAMERICANO, 19714

(Valores ¢if de importacion en millones de dolares)

Destino ; Subtotal ex- Total ex-

Brasil  Paraguay Uruguay Argen- Chile Perii Ecuador Colf?m- Vene- Bolivia portacion  portacion

Ori tina ia zuela - g o
rigen region mundial

Brasil 5.6 33.9 202.3 29.7 8.0 15 6.6 95 41 301.2 2 900.0
Paraguay 1.1 . 2.0 20.9 2.7 0.2 1.0 03 0.1 — 28.3 66.5
Uruguay 32.1 1.3 .56 | 122 2.7 0.1 5.0 0.4 0.2 59.6 195.7
Argentina 130.8 111 201 1 1083 7 227 0.8 14.1 182 13.2 345.3 1710.0
Chile 28.2 0.3 29 120 | ___ T 106 5.4 116 5.6 2.0 138.6 1046.5
Perit 14.7 0.2 0.6 22,0 6.3 35 103 5.4 3.2 66.2 883.9
Ecuador 1.7 0.1 - 5.2 12.0 6.7 14.4 0.1 — 40.2 232.1
Colombia 5.9 - 0.3 79 19.8 23.4 223 6.6 0.7 86.8 716.0
Venezuela 778 — 0.4 31.0 16.3 9.2 5.0 10.9 — 150.6 31470
Bolivia 1.0 1.7 0.3 144 1.8 45 — — 0.1 23.8 1785

Subtotal importaciones .
region 293.2 20.3 66.5 381.3 209.1 88.0 39.6 73.2 46.0 23.4 1 240.6 11076.2

Total importaciones
mundo® 32250 815 189.2 1644.0 10214 743.8 350.3 760.0 1994.0 174.5 10 183.7

FuentE: Naciones Unidas, Estudio Econdmico de América Latina, 1971. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.73.ILG.1.
a Cifras estimadas a base de datos parciales.
b Valores fob; incluyen oro no menetario.



El segundo tipo de comercio intrarregional co-
rresponde a los movimientos esporadicos u oca-
sionales que resultan de una falla temporal en la
capacidad nacional de abastecimiento, de un de-
sastre nacional o de una demanda repentina pero
transitoria de un producto determinado. Ejemplos
de este segundo tipo de comercio son el movi-
miento de caferias desde Argentina a Bolivia pa-
ra la construccién del oleoducto Santa Cruz-Ya-
cuiba, la exportacién de cemento de Chile y Ar-
gentina en 1969-1970 y el intercambio de pro-
ductos agricolas entre Argentina y Chile donde
en un afio un producto se puede mover en una
direccion y en el afio siguiente en el sentido
contrario.

Aunque cada movimiento de este tipo es tran-
sitorio, en casi cualquier afio en conjunto repre-
senta una parte importante del trafico terresire
internacional y aiin de la carga aérea. Cuando
surge este tipo de trafico sobre uno de los corre-
dores internacionales principales generalmente
puede ser absorbido sin grandes trastornos, aun-
que el corredor transandino entre Chile y Ar-
gentina s¢ ha encontrado sobrecargado de vez en
cuando. Cuando afecta a una de las rutas inter-
nacionales con baja densidad de tréfico, sin em-
bargo, puede causar grandes problemas y el trans-
porte mismo puede ser costoso. A su vez, cuan-
do los importadores hayan tenido una mala ex-
periencia con el transporte terrestre, no sélo esta-
ran reacios a utilizar nuevamente este medio sino
que pueden preferir importar desde un pais de
fuera de la region.

El tercer tipo de comercio intrarregional es el
intercambio de nuevos productos industriales. Si
bien representa el movimiento de menor impor-
tancia en términos de tonelaje, su fomento es uno
de los principales objetivos de los diferentes sis-
temas de integracion econémica regional y subre-
gional. En cierto modo el logro de este objetivo
dependera del éxito de los paises sudamericanos
en desarrollar e] transporte terrestre, ya que es
imprescindible contar con servicios eficientes y
econémicos para que un pais sudamericano pue-
da ubicar sus productos en los mercados de sus
vecinos en condiciones competitivas con produc-
tores extrarregionales.

3. Los corredores internacionales de transporte

Los tres corredores internacionales de transporte
que se han definido para este trabajo son el co-
rredor atlantico, que sirve a Brasil, Paraguay,
Uruguay y Argentina; el corredor pacifico, que
pasa por Venezuela, Colombia, Ecuador, Perd y
Chile; y el corredor transandino, que une Chile
y Argentina.

a) El corredor atldntico

Fl corredor atlantico es €l mas importante de
los tres corredores internacionales en términos de
la poblacién que vive en él, el valor de la pro-
duccién y el trafico tanto nacional como inter-
nacional que pasa por él. Del total del intercam-
bio intrasudamericano de 1 200 millones de dé-
lares en 1971, se transportaron sobre este corre-
dor 473 millones (39%).

El transporte maritimo es el medio principal
en el corredor y, aunque la estadistica disponi-
ble al respecto es muy imperfecta, alrededor de
2.8 millones de toneladas se transportaron por
este medio, de un total de quizis 4.8 millones de
toneladas que se transportaron entre los diez pai-
ses sudamericanos en 1971 por via maritima.
Una gran parte del tonelaje total transportado
por barco en el corredor correspondi6 a hierro
exportado por Brasil a Argentina.

En afios recientes el transporte vial ha asumi-
do mdis y més importancia en el corredor a me-
dida que se ha mejorado la infraestructura y los
transportistas han adquirido experiencia con el
transporte internacional. Si bien existe una red
ferroviaria extensa en el corredor, el transporte
internacional ferroviario ha tenido poca impor-
tancia tradicionalmente y pareceria que el trans-
porte vial tiene una ventaja comparativa por va-
rias razones: la red ferroviaria tiene varias tro-
chas, lo que impide el transporte directo; el trans-
porte vial conecta mis centros urbanos en for-
ma directa y ademdas provee un servicio mis ra-
pido puerta a puerta; y la densidad de trafico es
baja, lo que hace mas dificil organizar un ser-
vicio ferroviario de buena calidad.

El transporte fluvial también tiene importan-
cia en este corredor para el intercambio entre
Paraguay y Argentina y Uruguay. Debido a los
pasos en el rio Paraguay y las bajadas estacio-
nales, se requieren embarcaciones apropiadas que
s6lo recientemente se han empezado a utilizar.

b) El corredor pacifico

En este corredor la cordillera de Los Andes
representa un papel fundamental, al determinar
la distribucién espacial de la poblacién y orien-
tar la red de transporte. La poblacion en este co-
rredor es menos densa que en el corredor atlin-
tico y menos continua, concentrandose en oasis
costeros, en valles fértiles y en lugares habitables
del altiplano. El intercambio dentro del corredor
en 1971 alcanzé a 205 millones de délares, me-
nos de la mitad del corredor atlantico.

En este corredor también el transporte mari-
timo es el medio dominante y en 1971 se trans-
portaron alrededor de medio millon de toneladas

145



por via maritima. La espina dorsal del transpor-
te terrestre es la Carretera Panamericana, que se
extiende desde Venezuela hasta Chile y que estd
pavimentada en su casi totalidad. En el corredor
pacifico la red ferroviaria es discontinua y no
sirve al trafico internacional.

El sistema de transporte de Bolivia se conecta
con el corredor pacifico a través de tres ferroca-
rriles: al puerto peruano de Matarani y a los
puertos chilenos de Arica y Antofagasta. Esta
altima conexién ferroviaria vincula la red ferro-
viaria de Bolivia con la de Chile. Las conexiones
viales actuales entre Bolivia y el corredor paci-
fico son deficientes y el transporte automor mo-
viliza muy poco del comercio internacional de Bo-
livia, situacién que se modificara cuando se cons-
truyan una o mas carreteras como las propues-
tas entre Arica y La Paz, Iquique y Oruro o Ilo
y La Paz.

¢) El corredor transandino

El corredor transandino, que vincula Argen-
tina y Chile, es la conexién principal entre los
corredores atlantico y pacifico. Sobre el corredor
existen servicios competitivos ferroviarios y ca-
rreteros, los que compiten a su vez con servi-
cios maritimos y aéreos. Aunque el grueso del
trafico terrestre que pasa por el corredor corres-
ponde al intercambio entre Chile y Argentina,
existe ademas trafico entre Brasil y Chile.

Pese a la existencia de una amplia red ferro-
viaria y carretera por ambos lados de la fron-
tera Chile-Argentina, el transporte maritimo do-
mina el intercambio entre los dos paises y ain
més aquel entre Brasil y Chile. El tréfico ferro-
viario internacional ha aumentado en afios re-
cientes sin embargo, en parte debido al mejora-
miento de las instalaciones y servicios. Este cre-
cimiento ha ocurrido pese al mejoramiento de la
carretera internacional y al aumento en el tra-
fico vial, aunque el transporte por carretera tiene
limitaciones impuestas por el tinel ferroviario
que debe utilizar en la frontera.

4. Coordinacién en los corredores internacionales

El concepto de la coordinaciért de los transportes
es escurridizo y ha sido invocado frecuentemen-
te para justificar medidas cuya finalidad real
es proteger un medio determinado de la compe-
tencia de los demas. Aqui sblo se tratara de se-
falar la importancia de la coordinacién para evi-
tar una duplicacién de inversiones y para des-
arrollar un sistema de transporte internacional
que contribuya a la integracién econdémica. En
los tres corredores internacionales que se estin
examinando existe competencia entre el trans.
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porte vial y otros medios de transporte. El des-
arrollo de un sistema eficiente requiere raciona-
lizar la competencia, idea que estd estrecha-
mente relacionada con el concepto de las venta-
jas inherentes de cada medio de transporte. Estas
no son inmutables, sin embargo, sino que varian
de acuerdo con las innovaciones tecnolégicas y
las necesidades de los usuarios. Lo que es una
ventaja inherente en un momento, como la de
los ferrocarriles para el transporte de petréleo
o carbén, puede perderse después cuando se in-
troducen los ductos. Ademas, un medio de trans-
porte puede estar tan mal organizado o admi-
nistrado que no aproveche su ventaja inherente.

En un momento dado, no obstante, las carac-
teristicas técnicas de cada medio de transporte
son diferentes, lo que implica que un medio pue-
de ofrecer un servicio determinado en mejores
condiciones o a menor costo que otro. Como
las necesidades de los pasajeros y los diferentes
expedidores de carga no son todas iguales, sino
que un sistema eficiente de transporte requiere
la existencia de servicios con diferentes caracte-
risticas, el concepto de ventaja inherente tiene
validez y es preciso aprovecharlo para determi-
nar como coordinar mejor los servicios y los me-
dios que los proveen. Si bien cualquiera afirma-
ci6n respecto del papel apropiado de los diferen-
tes medios de transporte en los tres corredores
debe considerarse como una hipétesis de trabajo,
pueden adelantarse algunas generalizaciones. En
primer lugar, a medida que avance el intercam-
bio de productos industriales entre los paises sud-
americanos, tendra importancia creciente la ca-
lidad de los servicios de transporte en términos
de seguridad, frecuencia y tiempo en transito.
Este hecho por si solo garantiza que tendra un
papel importantisimo el transporte vial en los
tres corredores.

Este mismo hecho indica también la impor-
tancia de una conexién vial entre Bolivia y el co-
rredor pacifico. En este caso la discusion perti-
nente no se refiere a la necesidad de una carre-
tera sino a la seleccién de la ruta. Sin tomar en
cuenta factores politicos (pero reconociendo su
importancia), hay razones poderosas para que
esta carretera llegue a uno de los puertos ser-
vidos actualmente por ferrocarril, creando de es-
ta manera un corredor de transporte. En la eco-
nomia de transporte se habla de las econo-
mias de escala de la empresa de transporte,
pero este concepto es tanto o mas valido para
el corredor o eje de transporte. La existencia
de una carretera y un ferrocarril que sirven
a Bolivia por intermedio de un mismo puerto
traeria ventajas importantes, como la posibi-
lidad de que importadores y exportadores boli-
vianos viajen con facilidad al puerto para acele-



rar el despacho de su mercaderia. Ademas, ten-
deria a concentrar més del comercio internacio-
nal de Bolivia en el puerto y en el corredor, per-
mitiendo la instalacién de medios de comercia-
lizacién y distribucién y una mejor organizacién
y frecuencia de los servicios de transporte que
no serian factibles con un volumen de trafico in-
ferior. Ll trafico ferroviario por el corredor au-
mentaria, en parte a expensas de los otros dos
ferrocarriles que llegan a puertos diferentes.

La mera construcciéon de una carretera inter-
nacional entre dos o mas paises sudamericanos,
sin embargo, no garantiza que habra un aumen-
to importante en el trafico de intercambio. En este
sentido es interesante la diferencia en el trafico
vial por el corredor pacifico en comparacién con
el de los otros dos corredores, diferencia que
puede deberse en parte al Convenio sobre Trans-
porte Internacional Terrestre en aplicacién entre
Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay.

Como una segunda generalizacién sobre la
competencia en los tres corredores internaciona-
les, puede afirmarse que una parte de la carga
que actualmente se transporta por via maritima
deberia transportarse por medios terrestres. Un
ejemplo de las posibilidades al respecto viene de
los ferrocarriles argentinos y chilenos, donde el
uso de vagones bitrocha permite el transporte por
ferrocarril de productos que anteriormente se in-
tercambiaban por via maritima. Para que los
medios terrestres puedan aprovechar sus venta-
jas inherentes y captar mas trafico maritimo, es
preciso poder garantizar al cliente un servicio se-
guro con un precio conocido de antemano.

Una tercera generalizacién se refiere a la im-
portancia de desarrollar servicios intermodales de
transporte para pasajeros y carga en los tres co-
rredores. Si bien es cierto que se requieren ser-
vicios directos por carretera, ferrocarril y via
maritima, no lo es menos que una combinacién
de dos o mas de estos medios puede aprovechar
mejor las ventajas inherentes de cada uno y de
esta manera proveer un servicio mejor y mas
eficiente para la comunidad.

El transporte intermodal es especialmente apro-
piado cuando puede introducirse simultaneamen-
te una unitizacién de la carga, es decir, usar un
embalaje que permita trasbordar una cantidad
apreciable de carga en un solo movimiento. Co-
mo ejemplos de la unitizacién pueden citarse la
paletizacion, o uso de bandejas sobre las que se
apilan y se amarran sacos o bultos individuales,
los contenedores, o el uso de una caja dentro de
la cual se estiban bultos individuales o carga a
granel, trailer sobre ferrocarril (piggy-back) y
trailer sobre barco (roll-on roll-off). Mediante la
unitizacién en una de sus formas se reduce el
costo de trasbordo entre los medios de transpor-

te, que es el obsticulo principal a la aplica-
cién del transporte intermodal.

Esta reduccién en el costo de trasbordo, sin
embargo, tiene su propio precio, ya que se re-
quieren instalaciones especiales que, en el caso
de gruas para trasbordar contenedores, son cos-
tosas. Ademas, tanto los contenedores como los
trailers carreteros representan una inversion apre-
ciable y deben estar en uso continuo para que
ésta se justifique. También, el transporte de con-
tenedores y trailers vacios por falta de carga de
retorno es costoso y a veces se requiere un trans-
porte triangular para que un sistema intermodal
sea factible.

Aparte del costo de las instalaciones y el equi-
po requeridos para la unitizacién, el estableci-
miento de servicios intermodales requiere esfuer-
z0 y organizacién. El servicio intermodal no sera
atractivo para los usuarios a menos que tengan
seguridad respecto de itinerarios, demoras en las
fronteras y el costo total del servicio. Para dar
estas seguridades a los clientes, los transportistas
maritimos, ferroviarios y carreteros que intervie-
nen deben coordinar sus itinerarios y asegurar la
compatibilidad de sus equipos e infraestructura,
incluyendo los galibos de los tiineles ferroviarios
y la resistencia de los puentes viales.

Existen actualmente servicios intermodales en
los corredores internacionales de transporte. Asi,
por ejemplo, se transporta mercaderia por ca-
mién desde Brasil hasta Mendoza, Argentina,
donde se transborda la carga a un vagén ferrovia-
rio bitrocha para su traslado hasta Chile. Si bien
una parte de la carga internacional se pone en
vagén ferroviario en Santa Fe, Argentina, podria
aprovecharse mucho mas el trayecto ferroviario
entre Santa Fe y Mendoza, ya que, desde el punto
de vista topografico, es ideal para el transporte
ferroviario. Ademas, desde Santa Fe se transpor-
ta carga por ferrocarril hasta Salta y Antofagas-
ta. Sin embargo, en estos traficos intermodales
no se ha unitizado la carga; se la trasborda en
forma fraccionada desde un medio a otro.

La baja densidad del trafico actual impide un
servicio intermodal mediante la intervencién del
transporte maritimo y carretero. Es facil apre-
ciar las ventajas que ofreceria un servicio trailer
sobre barco para un despacho de 20 toneladas de
productos industriales entre Bogotd y Santiago.
Con este servicio se cargaria el camién en Bogo-
td y se transferiria el trailer utilizando sus pro-
pias ruedas, a un barco especializado en Buena-
ventura. Cuando el barco llegara a Valparaiso,
otro tractor tomaria el trailer y seguiria direc-
tamente a una bodega de aduanas en Santiago.
Este sistema no requiere instalaciones costosas en
los puertos pero si necesita barcos aptos para
recibir trailers sin necesidad de levantarlos.
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Para que funcione un sistema de transporte
intermodal, no basta crear los servicios de trans-
porte. De igual importancia es la creaciéon de un
sistema eficiente de documentacién, responsabi-
lidad por pérdidas y mermas, y de aduanas. En
todos estos aspectos América Latina esti muy
atrasada, pese a los esfuerzos de la ALALC y
otros organismos. En parte este atraso se debe
a la poca importancia del transporte intermodal,
pero a su vez es und de las causas por la que no
se establecen servicios de este tipo. Tanto como
en el caso en que el poco trafico intermodal no
justifica inversiones en equipos e instalaciones
especiales para facilitar su uso, es preciso rom-
per el circulo lo antes posible. Es muy probable
que si se coordinan mejor los esfuerzos para per-
feccionar los sistemas de documentacién, de adua-
nas, de organizacién y supervisién del trafico, y
de la responsabilidad por pérdidas y mermas,
apropiados para el transporte intermodal, y los
mismos transportistas se esfuerzan por coordinar
sus servicios y equipos, se descubra una deman-
da potencial que justifique plenamente inversio-
nes adicionales para que los servicios intermo-
dales asuman su debida posicién en el transpor-
te intrasudamericano.

Es preciso recordar que inevitablemente los
sistemas intermodales para el comercio intrasud-
americano se integraran con sistemas extracon-
tinentales. Esta integracion ofrece oportunidades
para reducir el costo del transporte regional me-
diante el mejor aprovechamiento de las instala-
ciones y equipos especializados, pero plantea tam-
bién el peligro de perder el control nacional de
estos sistemas incluso la selecci6n de rutas y trans-
portistas terrestres. Esta amenaza fue una de las
razones por las que los pajses latinoamericanos se
opusieron a la adopcion de un proyecto de con-
vencién TCM y recomendaron cambios en la
convencién aduanera sobre contenedores. Ambos
proyectos habian sido elaborados para la consi-
deracién de la Conferencia Naciones Unidas/
OCMI sobre el Transporte Internacional en Con-
tenedores.

Ya existe en algunos casos la base institucio-
nal para desarrollar instrumentos lanitoamerica-
nos para facilitar el transporte intermodal. Los
directores aduaneros nacionales de los paises
miembros de la ALALC han propuesto formali-
dades para permitir el paso por las fronteras y
puertos de contenedores precintados, pero son po-
cos los paises, como la Argentina, que han intro-
ducido los cambios legales necesarios en su re-
glamentacion.

En algunos paises sudamericanos se estin
construyendo contenedores segiin normas que per-
mitan su circulacién internacional. Hasta ahora,
sin embargo, no se han explorado a fondo las po-

148

sibilidades de organizar empresas multinaciona-
les que arrienden contenedores u otro equipo pa-
ra el transporte intermodal de carga unitizada y
que organicen y supervigilen servicios intermo-
dales. Ademés, mientras esta responsabilidad esté
en manos de las empresas ferroviarias, maritimas
y carreteras, habri una tendencia inevitable a
extender la utilizacién de un medio en desmedro
de los otros en vez de buscar la mejor manera de
aprovechar las ventajas inherentes de cada me-
dio. Por esta razon se sugiere la conveniencia
de establecer empresas nuevas —que no tengan
locomotoras, barcos ni camiones— para organi-
zar y vender servicios intermodales.

Una cuarta generalizacién que se adelanta
respecto del transporte sobre los corredores inter-
nacionales se refiere a la necesidad de la coor-
dinacién entre el transporte vial y el transporte
maritimo. Tanto en el corredor atlantico como en
el pacifico, y mas atn en el caso de los traficos
entre los dos corredores, el transporte seguira
siendo dominado por el medio maritimo. No obs-
tante, y con la excepcién del comercio entre Bra-
sil y Argentina, los servicios maritimos entre los
paises sudamericanos forman parte en general de
servicios que se extienden fuera de la regién, de
modo que la tecnologia que se aplica al trans-
porte maritimo entre América Latina y el resto
del mundo afecta también al sistema intrasud-
americano.

A nivel mundial la tecnologia maritima tiende
hacia barcos cada vez mas grandes, mas veloces
y con costos de construccién y operacién mayo-
res. Como consecuencia, los armadores desean
reducir al minimo su estadia en puerto. Ademas,
la utilizacién eficiente de muchos de estos barcos,
como los portacontenedores y los graneleros, re-
quiere instalaciones y equipos costosos en los puer-
tos. El resultado de ambos factores es concentrar
el comercio mundial en algunos puertos equipa-
dos para movilizar grandes cantidades de mate-
rias primas a granel y en otros equipados para
recibir y despachar ripidamente los modernos
barcos que transportan contenedores u otra car-
ga unitizada.

La extensién de esta tecnologia a América La-
tina tenderd a acrecentar la ya peligrosa concen-
tracién de las actividades econémicas en pocos
centros costeros. Ademas, requerira transportar
las mercaderias de exportacién e importacién por
distancias més grandes dentro de cada pais ha-
cia y desde los pocos puertos de comercio exte-
rior, con implicaciones obvias para los sistemas
nacionales de transporte.

Si bien estas tendencias de la tecnologia ma-
ritima favoreceran el desarrollo del transporte te-
rrestre para el comercio intrasudamericano, se-
ria preferible hacer lo posible porque la tecnolo-



gia de los sistemas maritimos que sirven el co-
mercio exterior sudamericano sea més compati-
ble con los objetivos de la region. En este senti-
do, es muy probable que el sistema LASH (barca-
za a bordo de barco) sea mis apropiado, ya que
con este sistema el buque madre puede dejar bar-
cazas en casi cualquier punto en la costa sin ne-
cesitar instalaciones portuarias. A su vez, la car-
ga y descarga de las barcazas se efectfian con-
tando solamente con un remolcador y una gria
con una capacidad de tres toneladas. Ademas, las
barcazas mismas pueden seguir viaje por los rios
navegables como los rios Magdalena, Parana/
Paraguay y Guayas. En 1973 se iniciara un ser-
vicio LASH entre el golfo de México y la costa
atlantica de Sudamérica, y también es probable
que otro servicio semejante se establezca entre la
costa atlantica de los Estados Unidos y la costa
pacifica de Sudamérica.

Otra ventaja del sistema LASH es la de cam-
biar las exigencias de coordinacién en los puer-
tos entre el medio maritimo y los medios terres-
tres. El problema de la coordinacién con sistemas
maritimos tradicionales se origina por el hecho
de que las unidades de transporte maritimo y
terrestre tienen capacidades muy distintas. Si
un barco carga o descarga 5000 toneladas, por
ejemplo, se requieren por lo menos 100 camiones
o carros ferroviarios para movilizar la carga ha-
cia o desde el puerto. Ademas, generalmente va-
rios buques se estin cargando/descargando si-
multdneamente en el puerto. Si bien el puerto
mismo puede acumular carga y actuar como un
amortiguador entre los medios maritimos y te-
rrestres, las fallas de la coordinacién se apre-
cian en las largas colas de camiones que esperan
entrar a ciertos puertos sudamericanos y en el
gran niimero de barcos a la gira en otros. Ademas,
cuando se tratar de carga perecible, como carne
o fruta, una falta de coordinacién adecuada no
solo aumenta el costo del transporte sino que po-
ne en peligro la carga misma. Con el sistema
LASH y el uso de barcazas con una capacidad
de unas 350 toneladas de carga, se reduce la di-
vergencia entre la capacidad de las diferentes
unidades de transporte, ya que las barcazas pue-
den dejarse mas cerca del destino u origen de la
mercaderia.

La coordinacién en los puertos entre los me-
dios maritimos y terrestres siempre sera impor-
tante. Para que esta coordinacién pueda realizar-
se mediante la participacién activa de los repre-
sentantes de los transportistas y usuarios, se re-
quieren mejores sistemas de informacién. Sélo
con informacién adecuada podra evitarse la lle-
gada simultinea de muchos barcos o barcazas, la
falta de vagones o camiones para retirar carga
y la falta de espacio en los almacenes y patios.

Otra medida de especial importancia para faci-
litar la coordinacion y el movimiento eficiente
de mercaderias por los puertos es la adopcion de
sistemas coordinados de documentacién, como los
manifiestos, pdlizas, guias, cartas de porte, etc.,
entre los medios maritimos y terrestres.

5. Las rutas transcontinentales de transporte

Aunque los tres corredores anteriormente dis-
cutidos y el transporte maritimo continuaran ma-
nejando la mayoria de los movimientos intrarre-
gionales, existe un cierto nimero de rutas terres-
tres transcontinentales que vinculan los dos co-
rredores costeros que con pocas inversiones adi-
cionales pueden representar un papel secunda-
rio aunque creciente en este movimiento. Su im-
portancia tenderd a aumentar cuando se eleve el
intercambio global y se desarrolle el interior del
continente, aumentando en consecuencia la de-
manda de servicios de transporte. En la mayoria
de los casos estas rutas se componen de mas de
un medio de transporte para completar el movi-
miento de origen a destino; otras rutas estan for-
madas por un solo medio. En el futuro algunas
de estas rutas tendran posibilidades de transfor-
marse en corredores importantes de transporte.
Algunas de éstas son:

a) El rio Amazonas y sus tributarios, que, con
las carreteras peruanas desde Pucallpa y Yuri-
maguas, formaran una ruta hasta la costa del
Pacifico;

b) Las carreteras Transamazénica y Brasilia-
rio Madeira, que desde Porto Velho seguiran jun-
tas hasta Pucallpa y desde alli hasta el Pacifico;

¢) El ferrocarril Santos-Santa Cruz, desde don-
de sigue por carretera hasta La Paz, y desde alli
a Matarani o Arica por ferrocarril;

d) La carretera Paranagua-Asuncién-Transcha-
co-Sucre o Salta, con conexiones ferroviarias has-
ta Antofagasta, Arica y Matarani;

e) El ferrocarril Buenos Aires-Salta, desde don-
de sigue a Antofagasta, Arica o Matarani para
empalmar con la Carretera Panamericana; y

f) El ferrocarril Bahia Blanca, Argentina-Con-
cepcién, Chile, utilizando el transporte vial pa-
ra pasar la frontera.

El trafico transcontinental en todas estas rutas
o no existe o es sumamente reducido, aunque en
varios tramos hay un trafico nacional o interna-
cional de cierta importancia. La razén principal
de esta falta de utilizacién, aparte del caso de
las rutas todavia no terminadas, es la necesidad
de usar més de un medio de transporte dada la
actual falta de coordinacién entre ellos. Cuando
el transporte se ha realizado por un solo medio,
han surgido clientes, como en la ruta ferroviaria
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entre Buenos Aires y Arica, donde se transportan
unos 1 000 contenedores por afio. Cuando se re-
quiere una coordinacién entre los medios, sin em-
bargo, el servicio todavia no es atractivo para
los clientes.

Esta situacién es deplorable, ya que existe una
capacidad instalada, tanto en infraestructura fe-
rroviaria como carretera, que podria aprovechar-
se y proveer servicios intermodales regulares pa-
ra pasajeros y carga de costo relativamente bajo
entre los corredores atlantico y pacifico. El obs.
taculo es la falta de coordinacién entre el trans-
porte carretero y el ferroviario o fluvial en cuan-
to a equipo, itinerarios, responsabilidad por pér-
didas y mermas y documentacién. Es muy proba-
ble que un esfuerzo mancomunado de parte de
las empresas de transporte para superar este obs-
taculo y poder informar a los clientes sobre ta-
rifas, documentacion requerida y tiempo en tran-
sito demostraria que existe una demanda poten-
cial de importancia que justificaria plenamente
el esfuerzo.

Ademas, es probable también que si los trans-
portistas en una de estas rutas toman la iniciati-
va y establecen servicios eficientes y confiables,
obtendran una ventaja importante sobre las otras
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rutas transcontinentales. Como se indicé anterior-
mente, la eficiencia y calidad de los servicios in-
termodales aumentan rapidamente a medida que
se eleva la densidad del tréfico, ya que existen
economias de escala por ruta muy significativas.
En este sentido, puede agregarse que un sistema
regional interior puede desarrollarse vinculando
varios sistemas nacionales donde los movimientos
locales son relativamente mas voluminosos y los
movimientos internacionales menores. Sobre la
base de esta superimposicién de movimientos pue-
de planificarse un sistema de transporte terres-
tre racional que aproveche las economias de es-
cala mencionadas.

Las observaciones de los parrafos anteriores
tienen importantes reperqusiones para la asigna-
ci6én de prioridades para nuevas carreteras inter-
nacionales. Una identificacion y seleccién de pro-
yectos de carreteras que ignore las posibilidades
de coordinacién con otros medios de transporte
para el comercio intrasudamericano conducird
inevitablemente a un desperdicio de recursos pa-
ra la comunidad sudamericana. Es precisamente
la responsabilidad de los planificadores asegurar
que esto no ocurra.
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