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'NOTA PthIMINAR

El documento que 31gue sobre "Tenden01as y Programas Soclales en América Latina"
es uno de cuatro capitulos en que se harén resefias més 0 menos comparatlvas
acerca de las prlnclpales regiones del mundo que estén experlmentando ahora una
transformacién econémica y social. Esos capitulos formarén parte del Informe
sobre la situacidn social en el mundo que se publlcaré en 1963 y que es el sexto
de la serie de estudios que viene preparando desde 1952 la Direccién de Asuntos
Sociales de las Naciones Unidas en cooper3016n con los organismos especiallzados.
En el mismo informe se incluirdn capftulos de caracter general sobre las tenden-
cias mundiales en materla de salud, educac1on, empleo Yy otros asuntos sociales,
Los capitulos regionales - que se refieren a Afrlca, Asia y el Medio Oriente,
ademés de América Latina - estén dest inados esen01almente a un pdblico que no
conoce de cerca la situacién de ninguna de esas regiones y tlenen,por objeto ade~
lantsr el anflisis interregional de los problemas de desarrollo social., Como
el texto completo del Informe sobre la 31tuac16n social en el mundo no ha apare-
cido todavia, se presenta por separado el capftulo relativo a América Latina pars
que pueda conocerlo el décimo periodp de sesiones de la CEPAL, Se espera que sec
dtil en sf mismo como ensayo de enfocar en forma integral asuntos que se discuten
con mayor frecuencia aisladamente y desde puntos de vista mis especializados.
Se confla asimismo en que estimle el interds por el cuadro més geﬁeral que
presenta el informe completo que ha de publicarse préximamente. |

En los ltimos veinte afios se viene reiterando continuamente los términos
"econbmicamente desarrollados" e "insuficientemente o poco desarrcllado! y se
buscan explicaciones generales de la "falta de desarroilo" en la mayor parte del
mundoe En genera;'los que emplean estos términos pueden no abrigar ilusidén algu-
na acerca de la uniformidad de caracterfsticas ¥ necesidades de esas regiones que
se agrupan en la categoria comin de "subdesarrolladas", pero la falta de informacidny
1la exigencia de que las organizaciones internaciénales'élabdren,genéralizacignes
en el plano mundial implican el cohstante peligro de qﬁe se simplifiquen excési-
vamente las conclusiones y se las amolde a situaciones que en realidad difieren
entre si en forms marcada. Por este motivo, entre otros, los informes sobre la
situacién social en el mndo han combinado desde un comienzo los resimenes de las
tendencias sociales que se aplican al conjunto'mnndial con el examen de regiones
particulares, Aunque cada 'gran regién pfesenta una abrumadora variedad de situa-
ciones y problemas locales, se aprecian también ciertas caracteristicas "regio-
nales" generalizadas, que hacen posible descripciones y comparaciones regionales

plenas de sentidos /En Africa
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En Africa se observa una aparici&n ripida que no tiene precedentes de gran

nirero de estados nuevos, la mayorié'dg escasa poblacién, limitados recursos
naturales y carencia de maﬁo de obra'célificada; una formacién acelerada de
nuevas élites yruna-transfdrmacidn de las relaciones sociales tradicionales, asi
como una preocupacién general por la identidad nacional, la organizacidn politica,
el desérrollo de la educacién y otros asuntos.

~ Asia muestra una preponderancia de estados con numerosisima poblacién, de
caracteristicas mis rurales quevlas de otras regiones y mis concentrada en la
tierra, con tradicidn nacional y sistemas de clases de gran antlguedad y comple~
jidad. En esa regidn se encuentran los més formidables problemas de presién
demogréfica y de pobreza generalizada, pero también se registra una planlflcacién
del desarrollo més global y continua que en las demis regiones "poco desarrolla«
das". Las politicas nacionales encaminadas hacia la reforma de las estructuras
sociales y las relaciones de clase estdn mds claramente definidas y son también
mis heterogéneas, pues van desde la adaptacidén sistemdtica de las formas tradi-
cionales a las nuevas necesidades (Jap6én) hasta la erradicacidn sistemitica de
las formas tradicionales y su reemplazo por las nuevas (China continental).

El Medio Oriente es una regién en que existen fuertes lazos histéricos,

culturales y geogréficos, pero en que se ha registrado en los tiempos modefnos
un proceso de desarrollo muy desigual que ha originado grandes disparidades de
variada indole - distribucién demograflca, tenencia de la tierra, 1ngresos,.
formas politicas - y se da asi una mezcla contradictoria de cohesidn y conflictbs
regionales, El Medio Oriente tiene una tradiéién de predominio urbano mds larga
que la de cualquier otra regidn, la diferencia entre las condiciones de vida en
las ciudades y en el campo es muy marcada, y los problemss de urbanizacidn ace~
lerada y concentrada son tan graves como en América Latina. .

~ Todo lo anterior no constituye mis que'uﬁ esbozo muy general-de las diferen-
cias regionales en relacidn con los cambios sociales que se analizzridn en el

Informe sobre la situacién socisl en el mundo. En la presente nots no se preten-

de reswair ese informe, Sin embargo, antes de iniciar el estudio propismente
dicho, convendrfa sefialar que este capitulo sobre la situacidén latinoamericana
general goza de importantes ventajas con respecto a los que se ocupan de las
demds regiones; pues la situacién de América Latina y sus necesidades de des-
arrollc han sido objeto de estudio ¥y discusidén desde hace largo tiempo en
reuniones técnicas al nivel regioﬁai.

o /INTRODUCCION
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TRODUCCIONY
Del estudio de las tendencias registradas en Anérica Laﬁina‘en la @ltima
décéda;gueden obtenerse dos cuadros apafénteﬁéﬁte éontradictdrios.

Por una parte, se ha elevado el ingreso por habitante.y progresédose
notablemente en materia de educacién y salud pﬁblica§ algunos paIses
parecen haber entrado en la etapa de un cfecﬁmiéhtd:ééonémico y social
sostenido y resultarfa més'abropiado, en la actﬁalidad, hablar de des-
arrollo "desigual" que "insuficiente", Los 1lfderes polfticos y expertos
en ciencias sociales de la zona nunca habfan estado tan de acuerdo sobre
la polftica general necesaria para tal desarrollo sostenido, Las reuniones
de los organismos regionales han establecido principids -~ cada vez més
minuciosos y coherentes.- para orientar la accidn en este campo, y muchos
palses han aumentado su. capacidad técnica, para planificar el desarrollo,

La reforma agraria; la industrializacifn diversificada; la reduccién de las
desigualdades extremas en la distribucién del ingreso; la destinacién de

una parte mayor de &ste a inversiones productivas; el control de la
inflacibn; la ampliacién y reorientacién educacionales; las medidas
encaminadas a permitir que las clases populares, empobrecidas y marginadas,
actlien como ciudadanos, productores y consumidores responsables, se

aceptan hoy, como elementos esenciales de una polftica nacional ccordinada, :
por sectores de la opinién p@blica que antes no los consideraron.en absoluto
o cifraron su esperanza, a 1o sumo, en uno o dos de ellos, La tendencia

a que la programacién sbarque todos los sectores y a que haya estrecha
relacién entre polftica de desarrollo econfmico ¥y bienestarﬁcoléctivo,

1/ Las condiciones sociales en Amfrica Latina se han analizado en dos
informes previos de esta serie, Véase el Capftulo X del Informe preli-~
minar sobre la situacién social el mundo (Publigacifr: de las Naciones
Unidas, N° de Venta: 1952, IV,11) y el Capftulo VII del Informe sobra
la situacidn social en el'mundos de 1957 (Publicacifn de las Naciones
Unidasy N°® de Venta: 1957, IV,3). En este capftulo se intenta:distinguir
entre las tendencias y perspectivas regionales mis importantes, pero se
deja la presentacién de las estadfsticas sociales pormenorizadas y la
descripcidn de los programas sociales al Estudio Econémico y Social de
América Latina, de 1961, que publicarfn la Organizacién de los Estados
Americanos y la Comisién Econémica para América Latina,

/recibib notable
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recibié notable apoyo en el plano regional, al aprobarse la Carta de la
Alianza para el Progreso, en la reunién del Consejo Interamericano Econémico
y Social, de Punta del Este de agosto de 1961, A1lf se destinaron fondos externs,
en escala extraordinaria, para contribuir a una programacién cabal durante

la década yue finaliza en 1970, '

Por otro lado, toda la regién adolece de agudas tensiones sociales y
de sentimientos que denotan apremio y frustracién. Desde mediados de los
afios 50, la tasa de crecimiento del irngreso ha decafdo funestamente en la
mayorfa de los pafses, A pesar del ‘consenso aparente en cuanto ala’
polftica general, &sta tarda dema51ado en traducirse en programas de
accién pricticaj se discuten ardorosamente asuntos intrasceridentes y es
evidente la mutua desconfianza entre clases sociales, grupbs politicos
e intereses regionales respecto a su buena fe ylcabacidad."DiVersos
circulos se quejan de que se malogran las reformas mediante la promulga=
cién de leyes imposibles de'cumplir; qué se limita su alcance a proyectos
pilotos que se las falsea para servir’a infereées creados 0 que se las
usa como pretexto para la subversién violenta del orden sociale |

Si bien hay acuerdo aparente sobre la naturaleza de los'problemas
sociales de Am&rica Latina = en muchos de los cuales ella estf a la vista
incluso para el grueso de los observadores ~ existen amplias zonas de
discordia sobre numerosos aspectos fundamentales, ;Estd subiendo o bajando,
realmente, el nivel de vida de determinadas clases o grupos ocupacipnalés?
Amngue la estadfstica ha mejorado notablemente en los iltimos afios, sélo
da respuestas ambiguas a preguntas éemejantes y diferentes sectbreé’bﬁedén
elegir las cifras que les acomoden para probar nociones preconcebldas
abiertamente discordantes, '

Las "&lites" sociales de mayor raigambre en los palses latinoamericanos
ven peligrar su posicién o estén siendo desplazadas por estratos urbanos
muclio mis amplios (“"ascensién de la clase media"), Al mismo tiempo, las
masas populares modifican o abandonan sus modos tradicionales de vida y
toman conciencia, agresivamente, del abismb que media entfe:sus nderechos
sociales" y el lugar que efectivamente ocupan en la sociedad. Adhieren a

moviiientos polfticos, sindicatos o llgas campesinas y dan paso, a veces,
Ja la
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a la violencia, aparentemente sin objeto, Los lineamientos generalés de
este proceso son bien conoéidos; pero recién comienza la investigacién |
sociolégica intensiva destinada a pulsar el sentir de los diferentes '
grupos frenrte a los cambios i:roducidoé, descubrir sus aspiraciones y
conoger en qué forma se identifican con la vida nacicnal., Algunos obser—
vadores temen que las tendencias actusles apunten hacia modalidades de
vida y relaciones de clases incompatibles con el rfpido crecimiento
econbmico en el marco politico de uha democracia y‘seﬁalan, como ejemplo
de los peligros que podrfa entrafiar el porvenir, el relativo estancamiento
econémico y polftico actual de algunos pafses de América Latina, que antes
figuraron entre los m&s dinfmicos de la regifn, Las funciones ocupacionales
que deben deseﬁpeﬁarse en el curso del desarrollb'—'que van desde las del
dirigente de la polftica pfiblica y empresario privado a las del obrero
fabril y pequefio agriculior = comienzan también a analizarse en relacidn
con la estructura social, En general, Se reconoce que, hasta el momento,

. las personas que puedan desempefiar algunas de.las funciones principales
son insuficientes en nfmero ¥y deficientes en cuanto a preparacién formal
y motivacién,

En resumen, América Latina haAprogreSado en el aspecto material y,
también, en su capacidad para coordinar las iniciativas regionales; pero,
la rapidez con que se producen los cambios sociales y el hecho @e que las
relazciones colectivas no puedan seguir ese ritmo, comprometen ese progreso

a la vez que lo estimulane
I, TENDENCIAS DE LA POBLACION

La poblacibn de América Latina crece segln los cilculos més recientesy

| aproximadamente en-uh‘2.9-pof ciento anual, Esta tasa, que aumenta desde

hace tiempo y es superior a la de cualquier otra regién importante,

presumiblemente pasard del 3 por ciento en el préximo decenio. De

200 millonésvdé habitantes en la actualidad, se espera llegar a 300

antes de 1975 y a m4s de 600 en el afio 2 000, E1 precimiento de los

pafses de América Central y €l Caribe es superion»él.promedio regional y,

en muchos de ellos, la tasa asciende a aproximadamente un 3.5 por ciento,
/S8lo en
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S6lo en dos pafses - Argentina y Uruguay - la tasa anual de incremento es
inferior al 2 por ciento, El acelerado crecimiento de la poblaeidn, y las
escasas posibilidades de que la tasa de incremento disminuya en un futuro
previsible, justifican la urgencia con que hoy se reclama el desarrollo
econémico, Se ha analizado la situacién demogrifica, pronosticado las .
tendencias futuras, y discutido sus repercusiones sociales y econémicas,
en una serie de estudios de las Naciones Unidas;g/ En el presente capitulo
sélo se harf una breve sfntesis de &stos,

La regién, en su cdnjunto, no se ve ante la amenaza inmediata de una
sobrepoblacibén, al modo de la existente en algunos pafses asiiticos, América
Latina cubre aproximadamente un séptimo de la superficie terrestre y en
ella s6lo vive la catorzava parte de la poblacién mundial. Aunque mucha
de su superficie no es cultivable, pricticamente todos los palses - se
exceptéian sélo dos o tres de los més pequefios.~ tienen grandes extensiones
no explotadas que podrign someterse a cultivo, La mayorfa de ellos
considera la posibilidad de tener una poblacién mucho mayor que la actual
como estimulo y no como cargae

Sus "problemas‘dé poblacién" derivan de la estructura por edad y de
las tasas muy elevadas de su incremento, a la vez que de las fuertes
inversiones néceSarias para dar empleo productivo a esa poblacién creciente.
v que ésta‘disfrute de un mayor ingreso,

La poblacién latinoamericana es extremadamente joven, con una elevada
tasa media de B4 cargas familiares (personas menores de 15 y mayores de 65)
por cada 100 personas entre 15 y 64 afios, 1o que se define convencionalmente
como "edad de trabajar’, Esta tasa de dependencia supone imponer tanto a

2/ La informacién m4s reciente se encuentra en "La situacién demogrifica en
América Latina", Boletfn Econémico para América Latina, Vol. VI, 2 de
octubre de 1961 y en "Anilisis demégrafico de la situacién educativa en
América Latina' (UNESCO/ED/CEDES/B ST/ECLA/CONF,10/L,8; PAU/SEC/8).
Desde 1957 funciona en Santiago un Centro Latinoamericano de Demografia,
establecido bajo el auspicio conjunto de las Naciones Unidas, el gobierno
de Chile y el Population Council Inc, que ha estimulado y realizado
estudios demégraficos regionales, Las informaciones obtenidas de los
@ltimos censos nacionales indican qué la tasa de crecimiento demégraflco
es superior a la calculada anteriormente por los demégrafos. -

/la familia
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la familia como al Estado una carga muy pesada para que la juventud asista
a la escuela el tlempo suficiente y pueda recibir el tipo de educacién que
exige una sogledad moderna, en la préctica, la mayoria de los jévenes
entran al mercado del trabajo a una muy temprana edad porque deben contrie
buir al sustento familiar, Ademis, por efecto de las tendencias demogri~
ficas, el nfmero de nifios que alcanzan anualmente la edad escolar, de
jévenes que buscan trabajo por primera vez; y de familias que necesitan
casa, aumenta con rapidez mayor afin que la poblacién total, de modo que
el nimero de plazas en las escuelas, ehpleos ¥y viviendas, debe elevarse
en més de 3 por ciento al afio, simplemente para impedir que crezcan las
deficiencias actualess

Entre 1945 y 1955 el conjﬁnto de América Latina mantuvo una tasa anual
de crecimiento del ingreso por habitanté de 2;7 por cientoj desde entonces,
dicha tasa ha bajado a 1 por ciento, en tanto que la produccién de alimentos
apenas si mantiene el mismo ritmdide crecimiento que la poblacién, La
Comisién Econémica para América Latina estima que para recuperar la tasa
més elevada de crecimiento econémico mientras la poblacién contine creciendo
a un ritmo incluso superior al actual, la regién deberf aumentar su produc-
¢ibn industrial, hacia 1975, en 400 por ciento y su produccidn agrfcola en
120 por ciento, Deberd dar empleos'a una fuerza de trabajo que aumentars.
en 35 millones y sélo cinco millones podr4 proporcionarlos la agricultura,

Este prondstico autoriza a suponer un &xodo ininterrumpido, y en gran
escala, desde las regiones agrfcolas mis antiguas, que no podrin absorber
productivamente a mayor cantidad de trabajadores, y la necesidad de realizar
fuertes inversiones no sélo en la creacién de fuentes de empleo en otros
lugares sino, también, en la provisién de suficiente nilmero de viviendas
'y’servicios urbanps; Hasta el presente, losipaises no han encontrado los
medios de encauzar la migracién interna segfin alguna norma de distribucidén
geogrifica conveniente, La poblacién urbana aumenta de acuerdo con una
tasa de aproximadamente un 5 por ciento anual y la de las ciudades més
grandés, segln tasas superiores alin. La poblacién de algunas zonas
metropolitanas correspondiente a las capitales nacionales se ha duplicado
en el {ltimo decenio, y se ha acentuado todavia mfs la diferencia entre

“ | | ' /los recursos
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los recursos de que disponen y .las inversiones requeridas a fin de dar
a todos los habitantes un medic fisico adecuado. En la mayoria de los
paises las elevadas tasas de urbanizacién no han bastado para reducir
el crecimiento de la poblacidn campesina. Esta continda crecieﬁdo,
aunque lentamente, y sélo algunos.de los trabajadores que sobran en el
campo se desplazan hacia nuevas tierras agricolas.

En cada pais de América latina existe un gran estrato de poblacién
que adn no recibe los beneficios del progreso econdmico y que padece
miltiples deficiencias: falta de empleos remunerados con salarios que’
permitan un nivel tolerable de vida; carencia de educacidn, de aptitudes
¥y hébitos de trabajo para optar & esos empleos; precarias condiciones.de
vivienda, sanidad y alimentacidén que reducen su capacidad de trabajo; -
inestablilidad de la familia, que agrava las demés déficiencias y que, a
su vez, es fomentada por ellas. Cuanto mds rdpido sea el crecimiento
demogrdfico y la redistribucién geogr&fica que lo acompafie, tanto més
probable serd que ese estrato social subsista y crezca, no obstante la
industrializacidn, €l mayor ingreso por habitante, y el mejoramiento de
las condiciones de vida del resto de la poblacién, Estos grupos ~ urbanos
y rurales ~ persisten incluso en pafses que han alecanzado los niveles mds
altos de desarrollo y al elevarse 'la eficiencia de la agricultura y la
industria - lo que implica una demanda estacionaria o decreciente de
mano de obra no calificada - disminuyen sus posibilidades de empleo
permanente <"

2/ Las repercusiones de las tendenciag actuales sobre el crecimiento
dermogrdfico y la redistribucibén geogrdfica de la poblacién se analizardn
en un estudio que estd preparando la Secretarfa de a Comisidén Econdmica
para hmérica Latina., El hard notar que la tasa de. urbanizacién prevista
¥ la dificultad de absorber la poblacidn marginal en empleos productivos
aumentardn, critica y fatalmente; junto‘con aumentar la tasa de creci-
miento demogrdfico. Proyecciones que suponen que la tercera parte
de la poblacién urbana pertenece a los grupos marginales, que la pobla-
cién rural continuari creciendo-a una tasa fija reducida,y que el empleo

. urbano remunerativo aumentard anualmente en un 5 por ciento, indican que,
cuando la tasa de crecimiento demogrdfico nacional es de 2 por ciento,
13 ‘poblacién marginal debe absorberse en -empleos remunerativos en un
-plazo de veinte afios; en tanto que, con una tasa de 3,5 por ciento de
crecimiento demogréfico, se elevaria, de la tercera parte, a 1la mitad
de la poblacién urbana,

/Con posible
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Con excepcién de Puerto Rico, hasta el momento ningin otro pafs
latinoamericano ha considerado la adopcién de una polftica destinada
a atenuar el ritme de crecimiento demogrdfico, y es muy improbable
que una polfitica asi llegue a contar con apoyo popular o de los gobiernos
en un futuro cercano, Por lo tanto, en los planes de desarrollo se da por
hecho que se mantendrdn las elevadas tasas de crecimiento, A la postre,
por efecto de la urbanizacién y las modificaciones de la vida familiar,
podrd decaer el ritmo de crecimiento demogréfico; pero esa posibilidad
se presenta hoy como algo muy remoto,

Se ha prestado mayor atencién a politicas de redistribucién geogré~
fica, es decir, las destinadas a desviar parte de la corriente migratoria
interna que afluye a las ciudades grandes, hacia las mis pequefias o a
tierras desocupadas, Sin embargo, en la prédctica no se ha superado la
etapa de los proyectos piloto, Algunas de estas pollticas se analizarén
mds adelante, | |

ITI., LA CAMBIANTE ESTRUCTURA SOCIAL Y LOS PROBLEMAS
DE INTEGRACION SOCIAL&/

Los expertos en ciencias sociales han intentado varias veces, elaborar
tipologfas de los pafses de América Latina, combinando para ello
diversos indicadores estadfsticos - ingreso por habitante y su tasa

de crecimiento, niveles de\consumo, difusién de los medios edugativoé
y servicios sociales, tamafio del estrato medio de la poblacién, grado
y tasa de urbanizacién, etec, -, a fin de determinar el ‘equilibrio o

desequilibrio de su crecimiento social y econdémico o el grado de

L/ las pdginas siguientes se basan principalmente en "El desarrollo
econdmico en América Latina: consideraciones sociolégicas" (E/CN.12/646)
José liedina Echavarrfa (que serd publicado por la UNESCO en
Aspectos Sociales del desarrollo econdmico en América Latina, II).

'/integracidn de
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integraéién de sus sociedades nacionales.é/

La falta de estadfsticas adeeuadas y la desigual distribucién
en cada pais de muchos de los factores que reflejan esos indicadores,
dan un cardcter muy precario a cualquier intento de elaboracién de
una tipologia compleja j los palses no podrian talvez clasificarse
exactamente dentro de los érupos, incluso si aquellos problemas se
resolvieran favorablemente, Sin embargo, las naciones latinoamericanas
revelan algunas afinidades interesantes al considerar la agrupacidn
estadfstica a 1a luz de informaciones sobre las tendencias actuales mds
generales pero menos mensurables en términos cuéptitativos.

Las naciones cuyo ingreso por habitante "fluctda entre 550 y 325 déla-
re & _ Argentina, Uruguay y Chile - son,al propio tiempo, decididamente
mds urbanas, poseen estraios medios muy numerosos y se hallan bastante
por encima de los restantes paises de la regidn, segin se infiere de la
mayoria de los indicadores de consumo y servicios sociales, Con todo,
el ingreso por habitante y los niveles de vida'han,permanecido estacio-
narios o declinado en esos paises a partir de 1945, Un cuarto pais
que habria tenido caracteristicas muy similares, seglin los indicadores
estadisticos anteriores a 1960 seria Cuba; pero, por los cambios revolu-
cionarios ocurridos en ella, estas estadisticas no ofrecen hoy sino un
interés més bien histdrico, | _

En Venezuela, cuyo ingreso por habitante, calculado en 1 000 dglares
para 1955~-59 es muy superior al de cualquier otre pafs de la regidn,
€l no corresponde en absoluto a los indicadores, que sefialan una clase
media relativamente pequefia y niveles de vida muy inferiores con relacién

5/ Véase, por ejemplo, Roger Vekemans y J. L. Segundo, "lnsayo de
tipologia socioeconémica de los pafses latinosmericanos® en Aspectos
Sociales del desarrollo econdmico en América Latina, I (UNESCO, Paris,
1962); T. Pompeu Accioly Borges, "Graus do desinvolvimento na
America Latina", en Desinvolvimento y conjuntura, V, N° 2, febrero
de 1961; Gino Germani y Kalman Silvert, "Politics, Social Structure
and Military Intervention in Latin America", Archives Européennes de
Sociologie, II, I, 1961; y Pedro C. M. Teichert, "Analysis of Real
Growth and Wealth in the Latin American Republics", en Journal of
Inter-American Studies, I,2 de abril de 1959, Véase, ademds, el Capftulo
IIT del Informe sobre la situacién social en el mundo, 1961. °

6/ Promedio para 1955-59 en términos de délares de 1950, Cdlculos de la

Comisién Econdmica para América Latina; véase Situacién demogrifica,
econdmica, social y educativa en América Latina (UNESCO/ED/CEDES .4}
ST;ECIA;CONF.IO;L.&; PAU;SEC;[;S .
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a los cuatro paises mencicnados en primer término. La repdblica
venezolana, con una economia apoyada casi exclusivamente en la exportacién
de su petréleo es, desde hace mucho tiempo, un caso notorio de pals de
crecimiento desequilibrado en América latina, Desde 1959, se ha destinado
una proporcifn mds elevada del ingreso pfoveniente del petréleo a educaciédn
y otros servicios sociales; pero, a2 la vez ha permanecido: estacionario el
ingreso por habitante, y las tensiones sociales agudizidose cada vez mis,

Tres grandes paises de América Latina, Bragil, México y Colombia,
se aproximan al promedio regional segin el ingreso por habitante
(250-300 ddlares en 1955-59) y la mayorfa de los dem&s indicadores; los
dos primeros acusan eievadas tasas de incremento del ingreso y una moderada
el tercero, En éstos, como también en Venezuela y Perd, los promedios
nacionales impiden apreciar la gran veriedad de situaciones que se presentan
en cada pafs, ya que se dan zonas y grupos ocupacionales présperos y dind-
micos junto a otros empobrecidos y estdticos. En dos de los paises méds
pequefios, Costa Rica y Panamd, el ingreso por habitante corresponde al
promedio, o es 1igeramente superior a él. En tales casos cabe suponer
que las estadisticas reflejan una posicién media mds generzlizada.

L;s diez replblicas restantes - Bolivia, Ecuvador, El Salvador,
Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Permi y la Repiblica
Dominicana -~ quedan por debajo de las otras diez ya mencionadas, segin
la mayofia de los indicadores. Su ingreso por habitante fluctda entre
200 y 75 dlares y muestran varios puntos de semejanza entre ellas,
comparadas con los paises que las anteceden en la lista: 1°) Excepcidn
hecha'del Perd, su poblacidn es mucho menor, halléndose entre ellos nueve
de los doce paises de la zona con menos de cinco millones de habitantes,

y abarcando en total menos del 15 por ciento de la poblacién latinoamericana,
2°) Su poblacidén es decididemente mds rural: figuran entre los nueve de
los once paises cuya poblacién urbana se estimé en menos de un‘hO por
ciento en 1960, 3°) Comprenden los cuatro paises - Bolivia, Ecuadof,
Guatemala y Perd - donde la mayoria de la poblacién fural es indigena,
aislada del resto por barreras linglifsticas y culturales. 4°) Ocupan un

‘. /lugar inferior
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lugar inferior al de los demds paises en cuanto a la magnitud relativa

de sus clases media y alta, eétimadd ese lugar con un criterio ocupacional,
No acusan uniformidad alguna en cuanto 2 la tasa de incremento de su
ingreso por habitante; uho.de ellos, Nicaragua, ha tenido una de las
tasas més elevadas de la zona entre 1945 y 1958, en tanto que otros

dos, Bolivia y Haltl, las han visto aumentar poco o nada., Sin embargo,

en estos paises, en medida mayor que en la generalidad de los grandes,

las tasas de incremento del ingreso dependen del mefcado de unas pog¢as
exportaciones, y hay que poner‘dé relievciqué esas.tasas de crecimiento
pueden ser de poca importancin inmediata para el‘gfueso de la poblacién,

‘No puede establecerse la correlacién‘entfe.lés grupos anteriores
¥y el grado de tensidn social palpable hoy‘en los diferentes paises; pero
es posible suponer que él érigen de esa tensién,»y la forma en que ella
‘se manifiesta, difieran considerablemente entre los palses del primer
grupo hﬂe'vierdn atenuarse o'paralizarse el ritmo de un proceso de
desarrollo que desperté grandes esperanzas) Jos del grupo medio y
Venezuela cuya faltﬂ de crecimiento unlforme acentud en ellos las
diferencias entre sectores diferentes de la poblac1én*/) y los del ﬁltlmo.
Los estudios sobre movilidad y estructura social registran algin

progreso en América Latina en el dltimo decenio ys del andlisis de las
estadisticas de ocupacién y educacidn, se ha pasado a la investigacidn

en elaterreno, aplicando métodos de muestreo, No corresponde analizar

en este trabajo‘los problemas tedricos ¥y prééticos planteados, Los
autores de aquellos estudios se preguntan ansiosamente si la casi estdtica

sociedad tradicional de dos clases, ahor» evidentemente quebrantada, serd

1/ Un" destacado economlsta bra51leno ha manifestado que "el desarrollo
. econdmico ... en nada beneficid a tres cuartas partes de la poblacidn
del pafs. Su caracteristica principal ha sido una creciente concen-
tracidn social y geogrdfica del ingreso" (Celso Furtado, "Reflexiones
sobre la prerevolucidn brasilefia", El Trimestre Econdmico México,
Jullonseptlembre, 1962, p. 373,

/reemplazada realmente
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reemplazada realmente ~ tomo cabrfa esperar de 1a historia de los paises
econdmicamente avanzados de la actualidad -~ por una .sociedad con un
continuum de muchas clases sociaies, con gran movilidad entre una y otra,
y con un sentido ampliamente difundido de partibipacién en los asuntos’ |
nacionales, en que predominen expectativas generalizadas de cambios sociales
y econdmicos permanentes;8 Seffalan la-existencia de grupos y problemas ‘
sociales de transicidn similares en toda América Latina, a pesar de que
la importaneia relativa de los diferentes grupos y su ajuste a las funciones
actuales varien considerablemente en los distintos paises.

Lla clase alta tradicional, formada por terratenientes y comerciantes,
ya no goza de poder absoluto en parte alguna de América Latina, aunque
sus miembros sigan ocupando muchos puestos directivos, y los vinculos o
rivalidades familiares entre sus miémbros sigan teniendo importancia
En tanto que integrantes de ella se desempefian en amplia variedad de
ocupaciones y son voceros de las més'diversas doctrinas polfticas y
sociales, la clase, en su conjunto,se halla ineuestionablemente a la
defensiva: se la acusa de oponerse a la reforma agraria y a sistemas
tributarios mds equitativos y de hacer emigrar gran parte de su patrimonio
al extranjero a fin de ponerse a cubierto de posibles trastornos y de la
inflacién. También se ha responsabiiiéado a valores y formas de vida
tradicionales de la clase alta de haber ejercido su explicable encanto

8/ Germani y Silvert, op. cit., Medina Echavarria, op. cit. y Gino
Germani Estrategia para estimular la movilidad social (UNESCO/S/SAED/
LA/B,4; ~ST/ECLA/CONF.6/L.B=4), analizan estos problemas y se refieren
a estudios anteriores, En Social change in Iatin America today
(Council on Foreign Relations, Nueva York, 1960) se encuentra un
andlisis de gran valor informetivo sobre los cambios en las estructuras
sociales de Bolivia, Brasil, Guatemala, México y Perfi, desde el punto
de vista antropoldgico. Recientemente se han realizado estudios de
muestreo sobre la movilidad social en cuatro capitales de América
Latina, bajo los auspicios del Centro Latinocamericano de Pesquisas en
Ciencias Sociales de Rio de Janeiro; en el Boletin del Centro (IV,4,
Noviembre 1961) aparecen algunas de las conclusinnes preliminares,

El Centro y la Unidén Panamericana auspiciaron un Seminario sobre
Estructura Social, Estratificacidén v Movilidad, en junio de 1962,

/én la
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en la clase média que surge, la que suele resistirse a desempefiar funciones
indispensables para el desarrollo econémico y prefefir el consumo de bienes
suntuarios al ahorro.z/

No cabe determinar aqui cudnta verdad haya en la aseveracidn, general-
mente aceptada, dé que la clase alta sea reaccionaria y egoista y de que
esté atemorizada; pefo, como siguen las acusaciones en £a1 sentido -~ ¥
algunas provienen de sectores de opinidén indudablemente moderados - se
infiere que no hay consenso social, es decir, que existe un grado extra-
ordinario de mutua desconfianza entre los grupos, capaz, por si ﬁisma, de
poner en peligro el crecimiento normal de la regién. Aunque, en los Gltimos
afios, se ha incorporado a las clases altas buen nimero de elementos nuevos,
a través de la industria, la politica o las profesiones liberales, éstos
en general no han reemplazado a los grupos antigues pues no han creado un
liderazgo unido y ampliamente aceptado de la politica, la economia y la
cultura, :

Entre los nuevos elementos,. se ha prestado mayor atencién a los empre-
sarios industriales, por sﬁ papel fundamental en el desarrollo. Se sabe de -
unas pocasciudadés.1atinoémericanas - Sao Paulo y Medellin se mencionan
con frecuencia -~ donde'han surgido grupos de empresarios dindmicos casi
imposibles de encontrar en otras ciudades que, aparentemente, ofrecen opor-
tunidades similares. No se desconoce tampoco que elevada propofcién de
los empresarics de conjﬁnto de América Latina - exceptuada Medellin - son
descendientes directos de inmigrantes. En estudios recientes se ha buécado
la explicacidn del empuje observado en algunos grupos de empresarios y no
en otros en la educacién familiar y. en la formacidn psicoldgica proporcionadas
por cada sociedad, 10/ Sin embargo, es posibie que el problema real

o

9/ Esta critica se formulé en un estudio reciente sobre la inflacién en
México, pais cuya clase alta tradicional perdid casi la totalidad de
su poder hace varios afios. Véase Barry N. Siegel, Inflacidén y desarrsllo:
Las experiencias de México. Centro de Estudios Monetarios Latinoameri-
canos, México, 1960,pp. 139-146.

10/ El profesor Everett E. Hagen, del Massachusctts Tnstitute of Technology,
ha realizado un estudio comparativo de los dirigentes de la comunidad
en Medellin y en la ciudad relativamente poco progresista de Popayadn,
aplicando pruebas psicoldgicas. Véase el capitulo sobre "The Transition
to Economic Growth in Colombia" en su libro The Theorv of Sacial Change
(Dorsey Press, III., 1962).

/de América
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de América Latina no sea tanto la falta de télentolempfesario capaz de
aprovechar las oportunidades reales, camo que &ste se haya desviado hacia
actividades no productivas o mds bien especulativas que ofrecen remuneracién
y 8rado de seguridad mayores, como las relacionadas,'por éjemplo, con la
compraventa de bienes raices urbanos o rurales,

Los Wltimos estudios sobre la sociedad latlnoamerlcana senalan a la
"naciente!" o "creciente'" clase media como el elemento estratéglco del cambio
social y econdmico, ILas denominaciones del grﬁﬁo’en cuestién difieren: para
algunos autores es simplemente una *clase"; otros prefieren 1lamarlo “sector
medio", Yestrato medio" o “masa medial, para destacar su heterogeneidad o
evitar se suponga, errdneamente, que posea caracterlstlcas uniformes o con-
ciencia de clase, Ilas clases medias ~ aplicando el témino en forma general,
por no ser ri mds ni menos adecuado que los otros - varfan en su composicidn
e incluyen desde empresarios y profesionales, cuya ubicacidn en los estratos
"medio" o "superior" depende de sus vinculos familiares y de riqueza, hasta
pequefios tenderos y empleados inferiores de la admimistracidén piblica o partie
culares, Comprenden a los grupos mis conserVadoreé’- inecluso "pardsitos!" - -de
la sociedad, como a los que se caracterizan por su espiritu innovador y hasta
"demoledor”, Tienen en comin, por lo menos, una instrucecidn primaria completa -
¥y dan gran importancia a la educacién de sus hijos; gbzan de ingresos bastante
superiores al nivel de subsistencia; se esfuerzan por alcanzar un status. supe-
rior y, al mismo tiempo, temen perder el que diéfruian; tienen conciencia
de poder participar de las oportunidades que les ofrecen la vida polftica y
cultural de la nacidn, La gran mayoria de sus miembros vive en las ciudades
¥, s6lo en pocos paises, se encuentra un mimero estimable de agricultores,

u otros habitantes rurales, que pueden considerarse parte integrante de la
clase, atendidos su educacidn, ingresos y conciencia civica. .

La definicidén mds restringida limita la clase media a las personas
cuya ocupa016n no precisa el trabajo manual, y el poco prestigio de que goza
esta especie de trabajo, es, indudablemente, elemento 1mportante_para definir
el status , No obstante, los trabajadores relativamente calificados y estables
de la industria manufacturera, la mineria, y la produccidn de energig;_los :
del transporte y las comunicaciones, como asimismo los artesanosuindepen—
dientes que gozan de mayores ingresos, hallan su ukicacidén, de hecho, en el

/estrato medio
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estrato medio de la estructura social latinoamericana, Algunos grupos
de trabajadores organizados han logrado ingresos bastantes superiores
al del promedio de las ocupaciones caracteristicas de la baja clase media,
lo cual los cploca muy lejos de las clases més bajas dpé‘sé%describen en
seguida; ademds, los cambios tecrolégicos: les han ébiérto'émplias posibi-~
lidades de desempefiarse en nuevas ocupaciones que reqﬁieren combinar
destreza manual e iniciativa comercial,~espeCialmeﬁ£e‘a‘loé dueiios de
garages, a los que gobiernan su propio*camiSn o vehiculo de transporte de
pasajeros, y a las personas dedicadés-a~repérar artefactos eléctriéos.
Estos grupos no se idéntifican, sin duda, -con el resto del estrato medio
ni por su nacimiento ni sus ideas politicas, pero comparten muchas de sus
aspiraciones y temores, ‘ A |
Los cdlculos respecto a las dimensiones del estrato medio difieren.
Sin embargo, puede afirmarse que este grupo -~ incluyendo en €1 a los
obreros y artesanos que gozan de mejor’sithacién ~ varfa considerablémeﬁte:'
desde constituir una mayoria en Argentina:y Uruguay, hasta representar |
menos de la décima parte de la poblacién en algunos paises de América Ceﬂtfal,
el Caribe y en los paises andinos mds pequefios. o
La experiencia de los dos primeros paises, asi como de Chile y Cuba,
indica .que un estrato medio numeroso no garantiza el crecimiento econdmico
sostenido .ni un grado satisfactorio de asentimiento general respecto a los
objetivos nacionales, Algunos analistas consideran que las dificultades
se deben en esos paises a. que Jos estratos medios, tras un favorable .
comienzo, fueron incapaces de continuar ofreciendo una direccién dindmica
y de desempefiar las funciones de productof e inversionista, FEn todo caso,
es evidente que cuando disminuyen las posibilidades en las ocupaciones que
ofrece dicho crecimiento, los esfuerzos de autoproteccidén de los estratos
medios pueden contribuir a frustrar la recuperacidén de la salud econdmica:
se hace mis jrresistible la presién para aumentar el empleo piblico, la de
empleados y obreros particulares para conseguir la inamovilidad en sus
cargos, ¥y la de profesionales y comerciantes para alcanzar proteccidn legal
contra la competencia, Estas presiones son notorias en paises donde existen |
grupos medios muy nutridos y el crecimiento econdmico ha quedado rezagado,

/En otras
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En otras partes, especialmente en Brasil y México, los cambios en la
composicion de los estratos medios responden a estimulqs mds saludables
y aumentan el poder relativo de gerentes y técnicos. Pero, América
Latina tradicionalmente ha hecho depender el progreso individual, mds
que de la competencia abierta para lograrlo, del patrocinio de familiares,
amigos o partidos politicos influyentes. Esto, afiadidoc a la importancia
excesiva del empleo publico entre las oportunidades que se ofrecen a los
jovenes de clase media, ha contribuido a que los diversos circulos confien
en medidas estatales para la solucidn de todos los problemas, lo cual
coarta el espiritu innovador que deberia caracterizar a una clase media
naciente,

las clases medias estdn sometidas a la influencia de
presiones diversas que dificultan la prediccidén de su conducta futura.
Sus aspiraciones materiales crecen con mayor rapidez que sus ingresos o
niveles de vida. Grupos importantes ~ como el de los profesores secundarios -
casi no han participado en el aumento del ingreso nacional por habitante.
En la mayoria de los paises, la baja clase media y los obreros mejor remu~
nerados, apenas si tienen los medios para adquirir bienes de consumo consi-
derados esenciales hoy por hoy para una vida "decente", y el deseo, cada
vez mds difundido, de poseer televisores u otros articulos manufacturados
de elevado precio, indica que esta presidn sobre los ingresos deberd ir
en aumento, Las deudas son generales y todo deseo de ahorro al alcance
de la clase media se ha visto anulado por la inflacién. Tanto para la
clase media como para la baja, la inversidn periddica en boletos de loteria
se ha convertido en una especie de sustituto del ahorro. A la clase media
le es dificil encontrar viviendas que satisfagan sus exigencias minimas
y muchos de sus miembros deben luchar con denuedo para sufragar los elevados
desembolsos que demandan la compra de un terreno y la edificacién, en
medio de la cadtica expansidn suburbana caracteristica de las grandes
ciudades. La carga que le significa dar a los hijos una educacion superior
es muy pesada y posiblemente, a pesar de esa educacidn, ellos no tengan
acceso fdcil a ocupaciones mejores y que entrafien mayores ingresos, Si

bien lo2 grupos medios son los beneficiarios principales de los sistemas

/de previsidn



E/CN,12/645
Pdg. 18

de previsidn social, a menudo las prestaciones son reducidas en relacidn
con los costos. En consecuencia, se hallan muy poco satisfechos con el
actual nivel de vida, Es sigpificativo que grupos comprendidos dentro
de las definiciones mdsrestringidas de clase media ~ como empleados de
banco y profesores -~ se encuentren entre los militantes wds asiduos

en las huelgas de los dltimos afios. ,

Otros motivos de inseguridad, mas dificiles de estimar residen en
1as,:g1aciones personales e ideas respecto al orden social, La mayor
libertad de que gozan las mujeres y los adolescentes, cambio que quizd se
haya producido con mayor rapidez que en clases medias de otras zonas, no
se ha traducido afin en nuevos cédigos aceptados de conducta y vida familiér.

Las clases medias, comprendidos los obreros mejor pagados y ids arte-
sanos, pertenecen al mundo "moderno”. Las "clases bajas", que cdnstituygn
la mayoria de la poblacién de la regidn, se estdn relacionando ed forma
cada vez mis inextricabie'con el mundo moderno; pero han obtenido pOCas
ventajas de esa relacién. Llas formas en que luchan para participar
mds plenamente en la vida de los respectivos paiseé‘bien pueden decidir
la orientacidn del desarrollo .regional en los préximos afios, 'E

- La pcblacién rural contimia siendo el elemento mis numeroso en las
clases bajés de casi todos los paises. Sus problgmas se dlscuﬂin méds a
fondo en ctra parte de este capftulo y no es neces~»in nercionasrlos aqui,
La clase bsja.urbana - para repetir una manida g-ncrelivecicn - ki transe-
mitido muchas de las caracteristicas de 1A pobre¢za raral a les Qiu&ades,
especiaimente-a los barrios de tuguriocs ae la oeriferia, wonde, szgin
.célculos aproximados, viven en la actua:ifid ~urv.oo v oredio miliunes de
familias de la :egicn. En las ciudad:n 1o s2 pucde esisnlecsr w.d 1linea
divisoria definida enire sste clase balz - el srtraro irferlor médio de
empleados, obreros, artecanos y pequeficy tendcros. Los dos grupos OCupas-
cionales mencionados -en Ultimo término compzendan, en especial, a muchas
‘perscnas en condiciones extremas de pobreza y subesmples asi como a otras
qQue prosperan. La escasez de vivienda urbana viene a significar que
familias relativamente acomodadas vivan en los mismos barrios insalubres
¥. de tugurios en que vive la verdadera "clase baja" compuesta de obréros
no calificados y trabajadores ocasionales.

S /los aspectos
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Los aspectos materiales de la condicidn de las clases bajas
urbanas se han descrito a menudo; pero tenembs'poca‘informacién»sobre
la forma en que ellas estén adapténdose a la sociedad urbana. Los obser~
vadores de algunos lugares informan que se advierte una miseria apdtica y
poca o ninguna movilidad ascendente. Otros grupos luchan desesperadamente
por perfeccionarse a través de la educacidn, la espécializacién y las
organizaciones de autoayuda., Las preferencié,s ocupééioxiales, la vida
familiar y la residencia parecen ser igualmente inestables para muchos de
ellos; puede que los hombres traten de aliviar su difi{cil situacién
cambiando de trabajo, abandonando a sus myjeres e hijos o trasladdndose
a otra ciudad. Tienen menos posibilidades que los grﬁpos superiores a
‘ellos en la escala social de hacerse miembros activos de organizaciones
formales de cualquiera indole. Muchos de ellos van con frecuencia al
cine y tienen radio en su casa; en las ciudades mis grandes, algunos han
logrado adquirir un televisor, Ha aumentado el nimero y la circulacidn
de los diarios y otros periddicos que atraen a los semianalfabetos. Con
todo, poco se sabe respecto a qué influencia logran ejercer estos
medios de comunicacién sobre la masa de la poblacién urbana - mucho menos
sobre la rural - o respecto a qué opinan estos grupos de los llamados
de orden politico y social que les hacen los présuntos voceros de la
clase media mis educada, Los observadores sefialan que se rechazan
continuamente las instituciones urbanas y las relaciones de trabajo
impersonales y se anhelanuna orien’cacién ¥ ayuda personales que sustituyan
a las proporcionadas por el patrén o terrateniente paternalista, Se sabe
de algunos "lideres" de diferentes pafses - dotados de ascendiente y
atraceién personales que ofrecen comprensién y soluciones simples a sus
problemas - que han logrado arrastrar a vastos sectores marginados de la
poblacidn a una participacién activa en la vida nacional, pero al mismo
tiempo, han infundido en ellos esperanzas desmedidas y sentimientos de
hostilidad, inconciliables con las exigencias actuales del desarrollo,
Desde los comienzos de la vida independiente en América Latina
los 1lideres més previsores han confiado en la educacién para obtener

ciudadanos capaces de desempefiarse en las instituciones republicanas.
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Cuando educadores dinémicos se han desempeﬁado como Presidentes, Ministros
de Estado, o Rectores unlver51tarlos, se han iniciado nuevas & importantes
etapas de creclmlento en muchas nac1ones. La preocupa016n de hoy por el
estfmulo que 51gn1flca la eduCaclén para el desarrollo econfmico y la
integracién social sélo’ ha contrlbuldo a hacer ‘m4s apremiante la larga
lucha por unlversallzar 1a educaclén. En la mayorfa de los pafses se
considera que dentro del prbxnno decenio se logrard la meta de una
instruceidn prnmarla unlversal, y la matricula para la educacién, tanto

' secundaria como unlver51tar1a aunque 1nfer10r a las necesidades reales,
es impresionante desde el punto de vista cuantltatlvo.

El desarroilo de los sistemas de enseﬁanza dentro de una estructura
social como ld anallzada ha dado a éstos, sin embargo, ciertas carac-
teristicas Incompatlbles con las nuevas exigencias que se les imponen,
Ellos son actualmente conservadores ¥ revolucionarios a la vez y estlmulan
51multéneamente ia inercia social y la desorganlzacldn de la sociedad. Son
también extremadamente dispendiosos, considerados los miles de alumnos
que cada afio abandonan sus estudlos_desde la esguela primaria a la
universidad, sin obtener ventéja mayor de una ecucacibén incompleta,

Al mismo tiempo, se ha responsabilizado a la educacién de la excesiva
importancia dada a las calificaciones formales en todos los niveles del
empleo, confirmada a menudo en las leyes, de modo que un certificado o
t{tulo tienen m&s valor que la educacidn que ese t{tulo acredita, Los
educadores y estadistas de América Latiné son quienes critican con mayor
severidad éstas deficiencias; estén de acuerdo en que la expansién ‘
cuantitativa de las escuelas, prevista para el decenio siguiente, debe

acompafiarse de una reforma y planificacién cuidadosas de los sistemas

de enseflanza y una éoncepcién mis clara de los objetivos de la educacidn,

11/ Tanto-las realizaciones como las deficiencias de los sistemas de
ensefianza se analizan exhaustivamente en los documentos preparados
para la Conferencia sobre Educacién y Desarrollo Econémico y Social
celebrada en Santiago de Chile en marzo de 1962, y en los informes
presentados a la conferencia por los Ministerios de Educacién de
los diversos paises. Son muy interesantes las criticas a la
ensefianza actual que se hallan en los dltimos,

/Las dificultades
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 Las dificultades provienen del doble origen de los sistemas de
enﬁéﬁ@@zam_ Uno, el:m&s antiguo, fué organizado de arriba hacia abajo,
Segfin £1, la universidad califica a una §lite para el ejercicio de un
nimero limitado.de. profesiones libérales, ¥, lo que es mis importante,
les confiere la calidad de’miembros de esa élite. En gran medida, las
universidades organizaban sus pfopias éscuelas secundarias - e incluso
las primarias - con miras a preparar a la juveﬁtud para el ingreso a la
universidad, - El, otro sistema, qﬁe tuvo escaéa importancia hasta mediados
del siglo diecinueve, consiste en escuelas elementales destinadas a
generalizar la alfabetizacién'y eschelas vocacionales en nimero limitado,

La,linea divisoria entre ambos sistemas no aparece nitida actualmente,
. Cada uno ha recibido numerosas influencies del otro, pero no las sufi-
'cientes,para llegar a constituir un sistema Gnico de medios ¥ finalidades
.unifbrmes. - '
o ILas-escuelas piblicas gratuitas de ensefianza primaria llegaron a
tener programas de estudio recargados de materias sin relacién alguna
con la experiencia previa de€ los nifios. Eétas materias se ensefiaban princi-
palmente por memorizacién y repeticién; y por consiguiente, no era fécil
retenér_al_alumno en la escirela. Incluso hoy dfa, casi todos los nifios de
1as'zonas.rura1651y elevado porcentaje de los pertenecientes a las clases bajas
de 1z ciudad abandonan la escuels antes de terﬁinar el curso primario de seis
‘aﬁds. Las autoridades educacionales recien comienzan a encarar en forma
amplia el diffcil problema de idear métodos de ensefianza primaria que
céntribuyan a crear, en los nifios de estas clases - e incluso en los
‘ninos ind{genas que no poseen el 1d10ma OflCIal -, un sentido duradero
de identificacién con la sociedad del pais y a ofrecerles una motivacién
é&ﬁpatible con los" objetivos del aesarfollo‘ impartiéndoles al mismo
. tlempo, las técnices que permitan a estos nzﬁos proseguir su educacién
) preparaclén para el trabajo, ' ,
La educacién secundaria, hasta hace poco tlempo, se ha limitado

casi .exclusivamente a préparar ‘para 1a universidad, Ha debido confifr-
sele, en gran medida, a escuelas particulares pagadas que reciben subsidio
del Estado. La creciente demanda educacional de las clases medias urbanasy, en

/cierta proporcidn
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cierta proporcién, de los obreros acomeodadas, agudiza las deficiencias
del sistema. En muchos lugares se ha atendido esta demanda reducienqo
las exigencias y acortande la jornada escolar sin introducir grandeé
modificaciones en los programas de estudio. Muchos de los educandos no
logran completar sus estudies secundarios ~ de seis afios de duracién
generalmente ~ quedando frustrados y resentidos, con una educacién sin
valor ocupacional alguno., Al mismo tiempo, en algunas ciudades han
~aumentado en forma extraordinariamente ripida los cursos comerciales
particulares y de otros tipos vocacionales, cuyas normas por lo general
no estdn sometidas a gran control del Estado y que, probablemente, obtienen
su matricula de estratos mds bajos de la poblacién., En los'pianes
actuales se prevé la diversificacién de-la ensefianza secundaria y se -
pretende que el contenido de los cursos sea a la vez més aprovechable
desde el punto de vista vocacional, y mfs dtil para la integraciér social,
La reforma prevista méiscorriente consiste en dividir el curso de seis afios
en ciclos completos de dos afios, ofreciendo en el primere una "introduccién
general" a los cursos vocacionales y preuniversitarios de distinta duracién
que vendrdn en seguida, B

Entretanto, la mayer corriente de jévenes provistos de sus certifi=-
cados de educacién secundaria pugna por entrar a las universidades.
Algunas de éstas han resistido la tal pugna frustrando a miles de jévenes“
que no censiguen matricula, en tanto que otras, al admitir a todos los °
postulantes, llegan a tener ndmero tan crecido de alumnes qué.no se puede
ejercer supervisién alguna sobre ellos y el preceso educativo se limita
a conferencias dictadas a cursos excesivamente numerosos. ' Se fundan mievas’
universidades’'en las provincias pero ellas, por lo general, dispcnen de
escasos fondos y poces profesores calificados. La estructura de las univer—
sidades se ha hecho sobremanera rigida, a2 medida que se han ido agregande
nuevos curscs, institutos de investigacién y actividades de extensién a
las facultades semiauténomas que preparan a los estudiantes para las profe-
siones tradicionales. lLas universidades m4s grandes de las capiiales,
aunque en su mayoria son legalmente auténomas, constituyen fuerzas muy

influyentes en la orientacién politica de los paises, ¥ su-inevitable

/participacidén en



E/CN.12/645
Pdg. 23

participacidén en contiendas ideolégicas dificulta su adaptacién a las
nuevas exigencias. Se sabe que sus estudiantes son los elementos més
dindmicos e inseguros de las sociedades latinocamericanas; la presién
organizada que ejercen sobre las universidades, a veces contribuye a

las reformas; a veces, a la paralizacién parcial del proceso de educacién,
La energia de las protestas estudiantiles en las escuelas secundarias y
universidades no guarda la debida relacién con la oportunidad en que se
plantean; pero, desgraciadamente, no se han explorado en forma intensiva
las rafces sociales y psicolégicas del descontento, La mayoria de los
estudiantes provienen de las clases medias urbanas y es inevitable que
vacilen, consciente o inconscientemente, entre el deseo natural de |
resguardar los privilegios especiales que esperan obtener de su educacién
~ a menudo adquirida con grandes sacrificios, en una sociedad muy estra~
tificada y con conciencia de clases = y el mds generose de luchar por un

orden social genuinamente democrético.lg/
ITI, TENDZECIAS Y PROGRAISAS RURALES

Los problemas de politica rural que estdn sobre el tapete en América Latina
no son nuevos; muchos se han estade discutiendo desde que la Constitucién
Mexicana de 1917 declaré por primera vez los derechos de los campesinos

y trabajadores agricolas sobre la tierra, Sin eﬁbargo, hasta el pasade
decenio, el cardcter urbano de la cultura latinoameriéana, la confianza

en la industrializacién como el elemento fundamental del desarrollo, y

el poder politico de grupos dispuestes a mantener el estado de cosas
existentes en el campo, se combinaren para que las preposiciones sobre
reforma agraria tuvieran una influencia muy pequefia e intermitente sobre

la polltica nacional. De hecho, varies criticos sociales han creifdo advertir

12/ Véase Roberto Munizaga Aguirre, La Universidad Latinoamericana (UNESCO/
ED/CEDES/ 21-A; ST/ECLA/COWF,10/L.21; PAU/SEC/21-4) y Rudolf P, Atecon "The
Latin American University", Die Deutsche Universivitszeiting, Frankfurt
a.M., Febrero 1962, que contienen diferentes interpretaciones de las
necesidades actuales de educacién superior en América Latina. Los
expertos en ciencias sociales han indicado que la carencia actual de
informaciones sobre las motivaciones de la juventud, comprendidos los
estudiantes, es uno de los vacios mds importantes en la informacién dctual
sobre la situacién social en América Latina, pero adn no se han llevado
a la prdctica las investigaciones recomendadas, Véase "Disgresién final
sobre la juventud" en Medina Echavarria, op. cit,

/una especie
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una especie de acuerdo ticito entre los dirigentes de la clase media
urbana por el cual garantizarfan respetar los intereses de los terra~
tenienteé en relacién con las medidas socialesg avanzadas, ya sea limi-
tando su aplicacién a las ciudades, ya restringiendo eh forma discri-
minads los derechos de la poblacién rural, Tal serfa el caso de las
leyes que, favoreciendo‘la sindicacién de los obreros utbanos, prohibeﬁ
1a de,losvagricOIas.' Por diversas razones, ésta situacién se estd .
modifiéando:' ; o _

1. ios.dirigentes econdmicos, alarmadds ante la reduccién de la
tasa regional de crecimiento econdmico, las presiones inflacionarias.
persistentes y las crisis del balance de pagos, se han convencido de
que la baja tasa de crecimiento de la produccién agricola - especialmente
de alimentos para el consumo interno - ¥y la incapacidad de la poblacién
rural de representar un mercado para la industria nacional son'incompa-
tibleé con sus objetivos econémicos, Al mismo tiempo, han comenzado a
considerar el efecto que tienen el consumo insuficiente de alimentos
sobre la productividad, y a incluir en sus planes de desarrollo metas
- ‘de-un .mayor consumo por habitante.1

13/ Por ejemplo, el programa decenal de desarrollo de Chile sefiala que
la deficiente produccifn, de alimentos, que va acompafiada de un
aumento en las- importaciones de los mismos, y el despreciable poder

.’ adquisitivo de la poblacién rural, figuran entre los principales
ﬁobstéculos para ‘el desarrollo, Fija, ademis, los limites del con-
sumo’ m{riimo ‘de .alimentos bisicos por habitante, los compara con el
“+ consumo real y establece las metas para 1970, En su plan decenal,
. ... Bolivia prevé un-aumento del consumo de calorfas diario de 1 800,
' en la actualidad, a 2 400 en 1971, y un aumento del consumo de
- protefnas de 52 a 65 gramos, Los institutos de nutricién nacional
- y regional, que funcionan en algunos palses desde hace varios
afios, estdn reuniendo. informaciones que permitirin tener en
cuenta las exigencias dietéticas en la programacién, La Campafia
Mundial de Liberacién del Hambre ha ejercido gran influencia en
el sentido de llamar la atencién de los organismos de programacién
" 'hacia estos problemas,

S W @ e,
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2, El contraste entre la actual situacién de la poblacién rural
y las ideas prevalecientes en los paises en materia de democracia y
Justicia social se ha hecho mis patente a medida que disminuye el aisla~
miento de esta poblacién, La tasa creciente de incremento natural de
las poblaciones campesinas indica que los sistemas de tenencia de la
tierra y los métodos de produccién tradicionales no pueden seguif '
empleéndose sin que decrezcan sus niveles de vida, ya intolerables;
el répido traslado de la poblacién rural a las grandes ciudades hace
que su pobreza resalte ain més y alame a los grupos en mejor 51tuac16n.

3. La poblacifn rural comienza a organizarse y a demostrar que
tiene capacidad para actuar eficazmente en la politica., Esto sucede
incluso entre los indfgenas. FEl movimiento casi esponténeo de los
indios campesinos bolivianos en la revolucién de 1952 - que determiné
el carfcter arrollador de la reforma agraria en Bolivia - constituye
el ejemplo més destacado. En época més reciente, los campesinos cubanos
se movilizaron eficazmente en apoyo del programa revolucionario, En
Venezuela ha existido un 1mportante mov1miento organizado de los campe~
ginos desde 1959. En Bra51l ¥y Chile las organizaciones campesinas
celebraron sus- primeros congresos nacionales en 1961, EL de Brasil
conté con‘una asistencia de 1 500 delegados y 3 000 observadores de
las ligas campesinas locales y sindicatos de trabajadores rurales,
Todavfa no se han estudiado objetivamente_eéﬁos movimientos, y algunos
de ellos se han visto envueltos en las luéhas que la politica de los
partidos nacionales desaté por su.control y direccién. La medida en que
la poblacién participe activamente en ellos no puede determinarse; pero
la mayorfa de los observadores concuerdan en que e xiste un descontento
evidente, susceptible de estallar en cualquier momento, en grandes
superficies del territorio rural, La toma de posesién ilegal de la
tierra; el terrorismo rural dirigido contra los terratenientes y lideres
campesinos que, segin se informa, tiene lugar en diversos lugares,
autorizan. a predecif que si no se aprovecha la ocasién actual para
llevar a cabo la‘feforma agfa?ia pacifica y planificada en el campo,
la tierra se redistribuiré por-la via de la violencia.

/Aun cuando
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Aun cuando,los_quetivonge.glevar la productividad de la agricultura
¥ de redistribuir la tierra en forma aceptable para la poblacién agricola
parecen armonizar bastante desde el punto de vista 1légico,. es probable
que, dadas las condiciones que prevalecen en muchos paises.de América
Latina, sélo quépg esperar.que.la reforma agraria provoque la disminucién
a corto plazo de la productividad agricqla. Con todo,.ng;pﬁedeq;posponerse
u orillarse las fefonnas; ellas son un paso ineludible para incorporar a
la poblacién campesina a la vida de los .auténticos 01udadanos.l&{5.ﬂ

Tres. palses latlnoamerlcanos han puesto en préctica hasta.el mamento
reformas agrarias que han modificado el sistema de vida de la mayorfa
de los habitantes rurales: 'Méxioo,ven un proceso que dura casi cuarenta.
afios y que atn se desarrolla; Bolivia, desde 1953, y Cuba; desde 1959,

Un cuarto pafs, Venezuela, est4 en pleno proceso de una reforma destinada
a tener tan vastos,alcénces como las de los tres paises anteriores, Un
quinto pais, Guatemala,. puso -en prictica un ambicioso programa de reforma
agraria en 1952, que fué précticamente abandonado desde la revolucién de
1954, pero que tuvo. su efecto - .diffcil de estimar alin - sobre la
poblacién rural,. Colembia promulgd una.ley muy completa de reforma
agraria en l96l;.Chile, Honduras.y Perd hicieron lo mismo en 1962 y

por lo menos cuatro paises. - Brasil, Ecuador, Nicaragua y Panamé ~ tienen
en preparacién o discusibn. proyectos: de.ley:sobre la materia en el
Congreso, .La mayorfa.de los paises de América Latina han prcmlgado

leyes de alcance més limitado para determinar, la distribuciln.de las .
tlerras¢£1scales ¥s; en algunos: cagos, la expropiacifn-de tierras. ... . -
particulares no explotadas. - .Er muchos.de ellos.se han creado comisiones:..
o institutos de reforma agraria.gue son, por lo general, crganismos,

plbiicos semiautfnomos., Sus atribuciones varian:desde las que tiene.

14/ Estas conclusiones fueron:apoyadas por un grupo de erpertos .
reunidos en México, en diciembre de 1960, bajo los ausiicics de
la UESCO, la Comisién Econémica para Amérlca Latina y la Unién
Pananerlcana. Véase €l Apéndice I de Los aspectog sociales del
desa-roilo econémico en Aqérica Latina, op. pit.

'/ei ﬁbdéroso



E/CN,12/645
Pég. 27 /

el poderoso Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA) de Cuba, que

administra las plantaciones, vende las cosechas, y ha asumido otras

funciones - como la venta al detalle a los obreros rurales - que le

permiten intervenir ampliamente en la economfa, hasta las que poseen

los organismos. cuya misién se limita a preparar los proyectos de ley,

La nuevéllegislacién es completa y complicada a la vez; ello se debe,por una

parte, al esfuerzo por proteger los intereses especiales, y por lactra, al afdn de

a;rovechar,a;.méximo las lecciones derivadas de anteriores reformas y a que se

procurza abordar los problemas rurales de manéra'integral. Un observador

experimentado comenta: "Es notoria la preocupacién "legalista"... Ilas

leyeé de reforina -agraria invariablemente son largas, complicadas y

detalladas. Ello dificulta enormemente 1levarlas a la préctica. Las

leyes s6lo se han cumplido psrcialmente, ., Ademés, laé disposiciones

muy minuciosas no sblo son dificiles de ejecutar sino igualmente diffciles

de modificar si resultan inaplicableé. La tendencia a elaborar leyes

complicadas se traduce a menudo én una verdadera selva de leglslac16n

preliminar que debe eliminarse", L/ Generalmente, los proyectos de 1ay

se mueven con mucha lentitud en los cuerpos leglslatlvos. El Presidente

de Brasil, Joao Goulart, declard recientemente - al apremiar al Congreso

para que aprobara la ley de reforma agraria -”qne, desde la creacién de

la Comisién Nacional de Polftica Agraria, en 1951, se han presentado al

Congreso m&s de 200 proyectos de ley, sin lograr vencer la 0poéiéién de

los interesados en conservar la antigua estructura rural del Brasilalé/
Tanto en las reformas que se estén aplicéhdo como en los proyectos

de ley, se prevé una combinacién de las politicés'siguientész.

15/ Thomas F. Carroll, "The Land Reform Issue in Latin America", in
Latin American lssues' Essays and Comments, The Twentieth Century
Fund, Nueva York, 1961,

16/ Centro de Estudios Monetarios Latlnoamerlcanos, Boletin Qulncenal
25 de noviembre de 1961,

/1. la colonizacién
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1., La colonizacién de las tlerras despobladas - una de las
primeras medidas précticas que se’ adOpta - a menudo, antes de que se
presente como uno de los:elémentos - de la reforma agrarla. El exceso
de poblacién en muchas de las zonas agricolas ‘més antiguas habida
cuenta del régimen de tenencia ¥ técnicas actuales de produccién as{
camo la existencia de grandes superficies de tlerras desocupadas, hacen
de la colonizacifn un elemento esencial dela’ politlca rural en la
mayorfa de los paises de América Latina; pero algunos sectores dan
demasiada importancia a los sistemas de colonlzacién en tanto que otros
los miran con descorifianza; ya que no 1mp11can 1nterfer1r con las modali-
dades existentes de tenencid de la tierra ¥ no son re31st1d05 por los
grandes terratenientes. En laﬂmayoriw de ‘los palses latlnoamerlcanos,
la habilitacién de nuevas tierras probablemente tendré més- importan01a
inmediata como medio de ‘auméntar la produccién agricola que de satlsfacer
el hambre de tierra de los trabajadores rutales, Ella requlere, para.
su explotacidén agridols’ comercial, grandes 1nvers1onns en travado de )
caminos, tala de bosgues, construceidn de VlVldeaS y escuelas y dotacidn
de los servicios sanitarios indlspenSables para combatlr las plagas |
tropicales, Tambidn ‘se” requiere experlmentar c¢én nuevas técnlcas '
agricolas y enseflarlas a los campesinos. Los hombres més 1nd1cados

para iniciar la explotacién ‘de estas ‘zonas son los que tlenen exner1enc1a, )

en explotaclén agrfcola’ cdomercial 'y dloponen del capltal necesarlo
para satisfacer, ainque sea ‘en parbe, sUS nece31dades, hasta que las
fincas comiencen -a producir. Palses gomo el Bra31l ¥ Venezuela han |
aplicado esté crlterlo, al pfelerlr 1nm1grantes europeos ¥ japoneses
pera sus proyectos de colonlzuclén, a sus proplos c<m0e31nos. Por 1a
misna razén -algunos” de, los pro;ectos de reforma prevén und cqmpensa016n
optativa en tierras despobJadAS a los terratenlentes cuyos terrenos se
eyproplcn pues se presume dispongan.del. capital’ y la 1n101@t1va ‘para
explotarles. S
México ha sido €l pafs de América Latina que, con més éxito, ha

logrado ampliar su superficie cultivada, en gran parte mediante el riego,

/Esto ha
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to ha permitido al pafs lograr la tasa de.crecimiento de produceién -
mds sobresaliente en América Latina; pero esto no ha contribuido a aliviar -
la situacién de los pequefios ‘agricultores en las zonas densamente-pobladas,

En la mayorfa de las politicas nacionales de reforma agrarid se

prevé el reasentamiento planificado y supervisado de los pequefios -agricul-
tores, proveyéndolos de servicios sociales y agricolas bastante avanzados,
Sin’emﬁargo; Ios pocos experimentos realizados revelan que dichas colonias.
tardan en prosperar y resultan gravosas en relacién con la poblacién que .
vive en ellas, En Colonbia, segin una estimacién reciente, serfa insensato
esperar que mds de 15 000 a 20 ‘000 personas se trasladen a los llanos, a . -
las zonas bajas de colonizacifn, dentro de los préximos cinco afios; y
esto no compensarfz el crecimiento demogrdfico en las gonas rurales densa-
mente pobladas, ‘En Chile, un programa de colonizacién, que funciona desde.
1955, se tradujo en &1 asentamiento de 76 nuevos propietarios en 1961, - ..
ubicados todos en terrencs relativamente extensos en el extremo sur del
pals; el programa disponfa la concesién de fincas familiares mds pequefias,.
pero hasta“ahora sélo se han previsto 56 de ellas.;Z/ En Ecuador, el .
dnico proyecto de colonizacién puesto en préctica desde la creacién del
Instituto de la Colonizac¢iédn en 1957, en Santo Domingo de los Colorados,..
en las tierras bajas, hHabfa instalado en 1961 sélo 17 familias en pequefias.
fincas de 15 hectdreas ¥ 37 en fincas mds grandes, En la actualidad se
estd reorganizando este proyecto piloto "...procurando terminar con una
polftica de colonizacién totalmente dirigida, la misma que, en su parte
realizada hasta ahoré5~hb‘ﬁa dado resultados favorables, tanto econémicos
¥y sociales, por el elevado costo de las obras y el excesivo paternalismo
hacia los célohds."lg/* Log programas venezolanos de colonizacién,

anteriores a la actual reforma agraria, se tildaron de onerosos y

17/ Respuesta del Gobierno de Chile al cuestionario que hizo circular
las Naciones Unidas -en relacién con el informe de 1962 Progresos
en materia de reforme agraria (E/3603),

18/ Respuesta del Gobierno de Ecuador al cuestionario sobre reforma
agraria de las Naciones Unidas,

/paternalistas: "las
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paternalistas: "Las aldeas modelo. creadas se proyectaron para un nivel
de vida muy éﬁperior al de las zonas circundantes... Se daba todo hecho
a los colonos y, en muchos casos, se les concedfan subsidios en dinero
por un perfodo prolongado".lg/

Los proyectos de colonizacién en pequefia escala han encontrado
igualés dificultades en otros paises; un laudable anhelo de asegurar que
los colonos se adapten a las nuevas.formas de vida, sin sufrir penalidades,
ha contribuido a que los proyectos, Junté con resultar demasiado onerosos
para fepetirlos en gran escala, sean demasiado paternalistas para ayudar
a los colonos salir de la etapa de transicibn y convertirse en agricultores
que se basten por 'sI solos, . -

En tanto que el asentamiento organizado de los pequefios agricultores
estd aﬁnAén la etapa de proyecto piloto, se eféctﬁa una extensa coloni-
zacidn esponténea, sin conocimiento, ayuda o control de los organismos
pﬁblicds; Este movimiento se ha efectuado en mucho menor escala que
12 migracién hacia las ciudades, y sélo existen conjeturas respecto al
niimero de personas que han participado en &1, pero comprende a algunos
de los grupos'ruralés'ccnsiderados como més conservadores, Los indfgenas
de los Andes est4n descendiendo de las laderas orientales de las montafias
afloé'valles fluviales subtropicales, Se cree que se han instalado
ébroxiﬁadamente 5 000 familias en el valle de Tambopata, en Perfi, durante
lo$Aﬁltimos 30 afios, y el gobierno prevé una oleada dé-iﬂmigrantés cuando
se termine un camino que lleva a esa zona, en 1963, ‘Se estima gue -unos
L0 000 o 50 000 indios se han trasladado esponténeamente a las tierras
bajas de Bolivia en los dltimos 15 afios. Entretanto los campesinos de
Brasil, Colombia y América Central han estado migféndo a nuevas zonas
de colonizacién, Esta migracién generalmente precede a la construccién

de camihos, pero aumenta réipidamente a medida que aquellé'se apresura,

19/ Thomas F. Carroll, og} cit., basada en una evaluacién efectuada
por el Ministerio de Agricultura y Cria, en cooperacién: con el
Instituto Agrario Nacional (La colonizacidn agraria en Venezuela
11930-1957, Caracas, 1959).

/la supresién
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La supresién paréial del paludismo - que tornaba absolutamente inhabitables
algunos de los valles - ha el1m1nado una de las barreras ‘m4s 1mportantes
para la colonizacién, ' ‘ ' o .

Estos mov1m1ent03'tIenen}aspeCtos promisorios y d¢ mal.agliero, . Por
una parte, prueﬁéﬁ &e'maﬁefé:casi;irrefﬁtable'que era errénea l3 opinién
de que los campesinos de las tierras altas no podrfan adaptarse a'las ‘
condiciones’ troplcales por ‘razones  flsicas ¥ psicolégicas. - Por:otra, -
envuelven la amenaza de que prollferen los minifundios, pues‘los colonj-.. -

zadores sélo pueden despeJar terrenos de reducida superficie-susceptibles ...

de cultivo con herramientas ‘manuales, tienen acceso limitado a los
mercados y ¥iven téh'diébérébs que serfa diffeil hacerles llegar los -
servicios escolares y sanitarios, Al mismo tiempo, suponen un enorme. :. -
desperdicio de los recursos forestales a través de cultivos que requieren
‘talar y quemar Yos bosques, ¥y gran parte de los terrenos despejados
pueden resultar a la postre ‘erosionados y sin valor, En e} Brasil,

donde la mlgraclén hacia el interior no se ha visto obstaculizada por -
cambios bruéboszde‘altufa y clima,; este proceso ha venido desarrolléndose
por largo tiempo, dejando ﬁhé:“franja'despbblada"ges decir, se ha aban~
donado gran parte de los terrenos agotados préximos a la costa, y los
alimentos y sumlnlstros para “1os centros urbands provienen de zonas-
recientemente despeJadas, a cientos de kildmetros de las ciudades
costeras.-—/ Otro aspecto 1amentable del avance colorizador en algunas
partes de Amér1ca del Sur es el desplazamlento continuo de las tribus
indfgenas, que anterlormente V1vian aisladas, din que, en general,
autorldades'nac1ona1es, que quedan a mucha di'stancia, puedan intervenir

eflcazmenue.gl/

20/ Véase Kempton E. Webb, "Problems of Food Supply in Brazil" Journal
of Interamerican Studies; III, 2 de abril de 1961

21/ Darcy Ribeiro, "The Sacial Integration of Indian Populatlans 1n
Brazil", International Labour Review, abril y mayo de 1962,
Este autor estima que ‘aproximadamente 87 tribus-del Brasil

se han extinguido durante los dltimos 50 afios y pronostica .
que si no se pone remedio a la actual falta de proteccién, 57 de

las actuales 143 trlbus desaparecerén a’ flnes de.este siglo, -

N

/La orlentacién
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La orientacibén y ayﬁda que presten los paises a las iniciativas -
esponténeas de recolonizacién pueden resultar més efectivgs que los
proyectos oficiales de colonizacién a que se ha dedicado atencién
preferente, El gobierno del Perd, con la colaborécién déi:Prégrama
Andino, ha comenzado a proporc1onar servicios a los colonlzadores de
Tambopata, y esté recibiendo ayuda del Fondo Especlal de las Naciones _
Unidas para realizar un levantamjento previo a 1aﬂcolonlza016n, destinado
a orientar la corriente prevista de migrantes _hacia los vallés cercanes. .
al lugar, Este levantamiento se combinari con trgbajos similares en - -
Bolivia y Ecuador y, en conjﬁhto; constituirdn el primer ‘estudio en gran
escala de las experiencias y necesidades de la colonizacién esponténea,.
a fin de obtener una orientacién para la accién futura."ﬁnxel Brasil, -
la Superintendencia de Desinvolvimento do. Nordeste (SUDENE), organismo
encargado del desarrollo de los estados- atrasados de esa parte del pais, .
prevé un movimiento encauzado de 20 000 familiasg anualmente, desde las.
zonas asoladas crénicamente por la ‘sequfa, . hac1a las tierras ‘desocupadas
y m4s himedas de Maranhzo y el norte de- G01az, que ‘ya son la meta de una
considerable inmigracién esponténea y d¢¢algunosiproyectos oficiales de
colonizacién., R

Los migrantes que no cuentan. con, ayuda‘del gdﬁierné-suelen comenzar
como ocupantes ilegales de tierras-de dominio pﬁbllco o de propledad
privada no explotadas por sus duefios,. En la mayoria de los paises ‘hay.
disposiciones legales para que los ocupantes 1legales obtengan el titulo
de dominio de las parcelas que trabajan, . pero se trata ‘generalmente de
una gestién demasiado complicada y onerosa para que puedan ‘acometerla
agricultores dispersos que practican una agricultura de subsistencia,
sobre todo, porque los titulos poslblemente no estén ‘saneados y no haya
mapas exactos de esas tlerras. ‘ . L -

Cuando la construcclén de nuevos camlnos se traduce eri una posible
- plusvalia, la situacién se compllca aﬁn més por la aceién de los especu—
ladores, mejor preparados que los colonos para efectuar los trémites
-legales, que tratan de adquirir grandes extens1ones con fines de reventa,
Las estadisticas de algunos paises revelan qpe el ntmero de -t{tulos conce=
didos a ocupantes ilegales es mis bien reducido: 1 500 en Chile entre
1957 y 1960 y 2 600 en Colombia desde el comienzo del programa de

colonizacién, /2 La reforma
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2., La reforma agraria en las regicnes més antiguas de cultivo es
el aspecto mis controvertido de la polftica rural, y su ratificacién
unénime en la Carta de Punta del Este por los gobiernos de América Latina
constituye uno de los cambios més notables de actitud en los Gltimos afios,
Como se indic6 anteriomente, ese cambio obedece a causas diversas y los
resultados de su aplicacién difieren marcadamente,

Como es bien sabido, el grado de concentracién de la propiedad en
América latina es probablemente mayor que en qualquier otra regién impore
tante del mundo y las estadisticas que lo ccmpruebah podrén encontrarse
en numerosas fuentes, En el cuadro siguiente se resume el estado de la
regién hacia 1950.22/

Tamafio de las fincas ~ Por ciento de Por ciento de
(hectéreas) ‘ fincas superficie
O - 120 72.6 307
20 - 100 18,0 8.4
100 - 1 000 7.9 23,0
més de 1 000 1.5 6,9
Total 100,0 - 100,0

En genéral, las propiedades muy pequefias - minifundios ~ se cultivan
intensamente; pero, apenas si proporcionan al propiétario medios de
subsistencia, y menos afin, excedentes para el mercado, Como estos
pequéﬁos agricultores aplican técnicas primitivas y no pueden abonar
sus tierras o dejarlas descansar suficientemente entre una y otra cosecha,
los suelos, inevitablemente, se agotah y disminuye su capacidad para
mantener siquiera a la poblacién que vive en ellos actualmente, Las
proﬁiedades muy grandes - latifundios = no se cultivan intensamente y
comprenden grandes superficies que se mantienen ociosas con fines
especulativos, La polftica de reforma prevé medidas para subsanar ambos
extremos, Se instard u obligar{ a los latifundistas a entregar parte

de sus tierras y a explotar las restantes en forma més eficiente,

22/ Thomas F. Carroll, op, cit.

/en tanto
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en tanto que a los duefios de minifundios se les entregarén extensiones
lo suficientemente grandes como para formar una conveniente unidad
agricola familiar, Dos problemas se plantean de inmediato: -cémo
financiar la expropiacién de las iierras y cémo transformar a .los
campesinos de subsistencia en verdaderos agriéultores.

La tierra est4 sobrevaluada, en la mayorfa de los pafses, con
relacién al ingreso que ella genera; en parte, por el prestigio tradi-
cicnal que confiere la propiedad raiz y, en parte, por proteger a su
duefio contra la inflééiéh. Por lo tanto, resulta inoperante la adquisicién,
por el gobierno, de las tierras ofrecidas en venta voluntariamente, y
las leyes que autorizan este método de enajenar las tierras para su
distribucién han resultado ineficaces; cuando se han efectuado estas
ventas, los terratenientes han aprovechado para deshacerse de sus terrenos
més pobres, En Chile, antes'de la ley de reforma agraria aprobada en 1962,
1la legislacién due autorizaba la adquisicién de tierras, prohibfa pagar
un precio superior en 10 por ciento al valor imponible, en circunstancias
que el valor comercial corrientemente es dos a cinco veces mayor que el
avalﬁo.gé/ Los pocos pafses que han aplicado reformas en gran escala
recurriendo a 1a'expfopiacién -~ México, Bolivia, Cuba - han empleado
sin excepeifdn sistemés de compensacién inaceptables para los propietarios
que s8lo han podido ponerse en vigor cuando éstos han perdido toda su

influencia en la politica'pﬁbliéa. Esos sistemas generalmente implican
una compensacién en bonos a largo plazo, en lugar de efectivo, calculada
segin el avaldo y no el valor comercial. En varios paises la Constitucidn
establece la compensacién en efectivo; en el Brasil y en Chile se estén
gestionando reformas constitucionales qﬁé permitan compensar en bonos,

Hay otro método m&s indirecto para modificar los sistemas de tenencia
de la tierra, atractivo en'teoria, pero ineficaz en la préctica, Algunos
pafses, "especialmente Colombia, han estab1901do .impuestos escalonados
sobre la tierra, gravédndola a tasas més elevadas cuando est4 ociosa
o subexplotada. Se esperaba que dichos impugstos obligarfan a los
terratenientes a vender parte de sus tierras o a explotarlas al méximo,

23/ Respuesta del Gobierno de Chile al cuestionario de las Né@icnes

Unidas sobre reforma agraria,
/En la
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En la prictica, los gobjernos no han dispuesto de la infomacién necesaria
ni de los instrumentos administrativos para hacer cumplir esta legislacibn.
"El poderoso grupo de los terratenientes no estd dispuesto a someterse a
un impuesto escalonado sobre la tierra, de cuantfa tal que movilice el
mercado de trabajo y mejore la distribucién de la propiedad, Cuando ya

no detentan el poder, es demasiado tardeApara aplicar estas medidas
evolucionarias y graduales e jnvariablemente el péndulo se inclina hacia
la expropiacién y 1a~cpnfisdacién".g§/

En el caso de los latifundios tradicionales no hay duda de que al
convertirlos en unidades familiares se puede aumentar su produccién,

En cambio, las plantaciones modernas que producen cultivos de exportacién
como banagnos o azicar, plantean problemas bastante diferentes., In este
caso, la explotacién de unidades muy grandes, con grandes capitales y
empleo eficaz de maquijnaria pesada, puedé ser entre todos el método més
productivo, Las principales objeciones formuladas contra el sistema de
plantaciones derivan del amplio poder que ejercen sobre sus trabajadores,
el gran desempleo estacional asociado con el sistema, y el monocultivo,

" que va en desmedro de la produccién de alimentos,

En Cuba, -cuya agricultura antes de la reforma agraria estaba dominada
por las grandes plantaciones modernas, la necesidad de mantener la eficiente
produccidn de estas empresas fué una de las razones que aconsejé convertir
la mayor parte de las tierras expropiadas en "Granjas del Pueblo", admi-
nistradas por el Instituto Nacional de Reforma Agraria y cultivadas por
jornaleros bajo un régimen cooperativo.gé/ En Puerto Rico, las tierras
destinadas al cultivo de cafia de azficar, expropiadas con arreglo a una

- 24/ Thomas F, Carroll, op. cit.

25/ Respuesta del Gobierno de Cuba al cuegtionario de las Naciones
Unidas sobre reforma agraria. De las primeras 400 000 caballerias
de tierra expropiada (aproximadamente las dos terceras partes de
la superficie total que comprenderi la reforma agraria - una
caballer{a equivale a 13.42 hectdreas), casi la mitad se ha orga-
nizado en Granjas del Pueblo; se han distribuido 75 000 caballerfas,
en pequefias propiedades, a 30 741l familias; la superficie restante
parece haberse entregado a cooperativas, Seglin declaraciones més
recientes, las cooperativas se transformarén en Granjas del Pueblo,
pero las fincas de tamafio mediano (15-30 caballerias) continuarén
siendo administradas por particulares, h

: . /ley Qque
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ley que prohibfa los predios de mis de 5CC hectireas, también se

administran por una corporaclén de derecho piblico, la Puerto Rican Land
Authority, y son cultivadas por trabagadores 51nd1cados. o
En otras partes, la 31ndlcacién, las leyes de salario minimo, y la -
ampliacién de la previsién sobial han dado a los trabajadores de las -
plantaciones una-categofia equifalepte_a la de los obreros industriales - -
de las ciudades, aunqué los trabajadores agricolas cominmente queden:
al margen de las posicionhes en favor de la sindicacidn_prev;sta‘en el .
respectivo c6digo del trabajo. En un estudjo.reciente sobre las -
plantaciones de azicar del Nordeste del Brasil se llega a la conclusién:
de que una usina moderha tipicamenﬁe\eficiénte'desde el punto de- vista
técnico incorpora de ocho a doce pléntaciones de tipo antiguo. que
anteriormente estaban separadas. Fn elles un nimero de 6 000 hectéreas
son atendidas por un ingenio central 4 OOO a 6 000 obreros viven
dentro de sus lfmites; y secuepﬁa con escuelas y otros servicios colece
tivos propios. Al mismo'tiemp6{ la'liﬁgrtad.de accién de su gerencia
ha quedado circunscrité'a'limites huy estrechos por efecto de la
reglamentacién gubernamental en materla de producc16n y comercializacién,
¥y por las leyes del trabaJo v la organlzac16n 51ndlcal.*—/ Los traba~
jadores de las plantaciones de’ banano de la mayoria de los paises se
encuentran sindicados, y en.algunéé naciones_centroamericanas, consti-
tuyen el elemento mAs poderoso del mpvimiénto gremial, El erecimiento
de sindicatos responsables formados por.lés tfabajadores de las planta~
ciones y su aceptacién por los empleédoresl- ;eﬁgencias que han surgido
en el Gltimo decenio - pueden ser unaiéolucién alternativa en vez de
la subdivisién de las nlantaclones, aunque no es posible atin emitir
un juicio categérico’ al respecto. El desarrollo de ese tipo de sindicatos
supone un complejo proceso de negociacién tripartita en.que los duefios
de las plantaciones, los obreros vy el goblerno tienen que ‘ponerse de
acuerdo sobre mids amplios y variados problemas qQue los que suelen 1nclu1rse%
en las negociaciones colectivas urbanas. Como es caracteristica la
desconfianza entre las partes, puede que esas negoc1aclones acdben '

. . 3
T .

26/ W. W, Hutchinson, "The Transforqation of Brazilian Plantation
Society" , Journal of Inter-American Studies, IIX, 2 de abril .
de 1961, — \ = | .

.3JA~;Hr.. : 4“./Vi61entaménté. La'
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violentamente., La situacién es muy parecida a la que se presenta en las
poblaciones pertenecientes a las cémpaﬁias mineras de América Latina,

Ademés, el sistema de plantacién depende en gran parte de mano de
obra estacional, aun cuando la mecanizacién ha reducido esa dependencia,
Los trabajadores permanentes, que gozan en plenitud de los beneficios
de segurldad en el empleo, vivienda, etc., pueden representar menos de
la mitad de la fuerza trabajadora en la é&poca de mayor actividad; muchos
obreros sélo se contratan €0 - 100 dfas al afios El sistema de '
plantaciones no da a esta clase de trabajador, sustento adecuado durante .
todo el afio,

En la mayorla de los pafses de América Latina el minifundio ha
coexlstldo,durante mucho tiempo con el latifundio y lo ha sostenido.
Los pequefios agricultores, que cultivan una o dos hectireas de pobres
terrenos montafiosos, han constituido una reserva conveniente de trabajo
estaciéﬁal para los latifundios que ocupan los valles fértiles e incluso
par;'las minas y plantaciones tropicales distantes, . La situacién de estos
agricultores naturalmente ha tendido a empeorar a medida que sus propie-
dades han ido subdividiéndose por efecto de la sucesibn, sus tierras
empobreciéndose-a causa de la erosién y el cultivo excesivo ¢ siondo usurpadas
por los grandes'terratenientes, éue han recurrido a arbitrios tales como
el monopolio del égua de.riego.gz/ En muchos lugares las oportunidades
de trabajo estaciénal han disminuido con la modernizacién de los lati-
fundios, Setinforﬁa que en Chile los duefios de minifundios se han
dedicado al comercio menudo, como la venta de bebidas alcohblicas a los
trabajadores de los latifundios.g§/

__/ Se ha llegado a un extremo en el lado peruano del Lago Titicaca, en
‘que se estima que la propiedad media de la familia indfgena tiene
-una superficie de aproximadamente media hectirea; esta propiedad
se divide hasta en 15 o 20 terrenos muy separados.(Alfred Metraux,
"The Social and Economic Structure of the Indian Communities of

the Andean Region", International Labour Review, marzo 1959).

g§/ Oscar Dominguez Correa, La tierra es la esperanza, Instituto de
Educacién Rural, Santiago, 1961.

/fn las
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En las politicas actuales de reforma se considera que la eliminacién
de los minifundjos es tan importante y dificil como la parcelacién de
los latifundios, Es necesario consolidar las propiedades muy pequefias,
dejar de cultivar definitivamente una gran superficie de.tierras erosio-
nadas, y hallar para algunos campesinos tierras o trabajo a gran distancia
de sus lugares de origen. En la mayorfa de las leyes de reformd se .
establecen normas - que varian con el tipo de tierra - para fijar el
tamafio minimo de la propiedad agricola econfémica. La ley cubana establece
un minimo bédsico de 26.8 hectdreas de tierra productiva de secano cuando
estd distante de los centros urbanos, La ley chilena exige aprobacién ..
especial del Ministerio de Agricultura pars la subdivisién de las tierras
agricolas de tamafio inferior al considerado minimo para una produccién
eficiente (15 hectireas de tierra regada, 50 hectireas de otras tierras),
Ademis, dispone la expropiacién de los minifundios y su consolidacién
en unidades econémicas, dando preferencia a los propietarios desplazados
en la distribucién de otras tierras; el proyecto de ley peruano contiene
disposiciones semejantes,

Sin embargo, las politicas nacionales son ambivalentes-en este.
- gentido. las presiones politicas y sociales inmediatas estén én pugna
con la necesidad dé elevar la productividad, y existe el peligro ..
reconocido de que la reforma agraria promueva en la préctica el predominio
del minifundio, Ello ha ocurrido ya en México y Bolivia y se prevé que
pueda suceder 1o mismo en Venezuela. En Chile y Perd, las disposiciones
legales de consolidacién obligatoria de los minifundios han hecho surgir
naturales temores de que las reformas se empleen para despojar a los
pobres de 1o poco que poseen y de que sean dificiles de poner _
en préctica,  Ni siquiera Cuba ha hecho cosa alguna por consolidar las
propiedades de tamafio mis reducido que el minimo legal. El caso de Haiti,
el ¥Ynico pafs de América Latina en que los minifundios han sido la forma
predominante de tenencia de la tierra desde el comienzo de la historia
independiente del pais, muestra la extrema pobréza y agotamiento de los
suelos que pueden derivar de ese régimen de propiedad cuéndOnse da N
en pafses densamente poblados y se carece de preparacién cultural y

técnica para evolucionar hacia una agricultura eficiente,

/En primer
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En primer lugar, las demandas mis apremiantes de distribucién de
la tierra provienen de las zonas rurales mis densamente pobladas, donde
no hay suelos suficientes para dar a cada familia un terreno de tamafio
econémico. En segundo, la mayoria de los beneficiarios, por carecer de
capital y emplear técnicas primitivas, no pueden cultivar més que un
predio de subsistencia. Un estudio efectuado en Venezuela sobre los-
pequefios agricultores, llega a la conclusién de que "“la mayoria de los
conuqueros que poseen de cinco a veinte hectéreas de terreno... no
explotan al méximo sus tierras,.,.Contrariamente a lo que a menudo se
piensa, el factor limiiativo no es el tamafio de la unidad sino la falta
de capacidad técnica y medios mteriales para cultivar la tierra".29
Por estas dos razones, el gobierno venegzolano, en las primeras etapas
de su reforma, esti distribuyendo deliberadamente propiedades mis
pequeiias que las consideradas jdeales, y de menor tamafio que las otor—
gadas a los inmigranteé europeos. Lo propio ocurrié en Bolivia con la
reparticién poco sistemitica que se efectué en 1953, Aunque la politica
actual de México considera que diez hectireas es la superficie minima
de una propiedad ejidal satisfactoria, el censo de 1950 indicé que
42 por ciento de un total de 1 500 000 ejidatarios tenian parcelas de
menos de cuatro hectfreas, Se reconoce en general que, con el objeto
de corregir esta deficiencia, habrd que establecer para los beneficiarios
programas de asiSténcia técnica a largo plazo, sin interrumpir la habili-
tacién de nuevas zonas; pero también se admite que las reformas de
tenencia de la tierra no pueden postergarse hasta haber llenado estos
requisitos, ' '

Por otras razones, algunos de los programas de reforma contienen
disposiciones especiales para la concesidn de propiedades muy pequefias,
Estas reformas suponen casl siempre que las grandes propiedades, que
precisan de tfabajadores asalariagdos, continuardn funcionando, mientras

sean productivamente eficientes y no monopolicen tierras no explotadas,

29/ G.W, Hill, J.A, Silva Michelena: y Ruth O, de Hill, Vida rural
en Venezuela, Caracas, julic de 1958,

/1 hecho
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El hecho de poseer una casa y un jardin confiere al trabajador rural
cierta proteccién contra el poder econdémico de las grandes propiedades,

¥y le brinda mayores oportunidades de tener una vida familiar estable,

La ley chilena mencionada exceptda expresamente a los "huertos familiares"
en la prohibicién general del minifundio y dispone el reparto de terrenos
pequefios para crearlos, Esta politica también:sé.tuvb en cuenta en la
reforma mexicana, Que €l trabajador rural poéeé una casa es, evidentemente,
un objetivo convenierite; pero serd necesario planificar cuidadosamente y
adoptar medidas ccmpleméﬁtarias, como la aplidacién de leyes de salario
mfnimo, para que las propiédades muy pequefias nd perpetien la relacién
actual entre latifundios y ﬁinifundios, consistente en que aquéllos paguen
salarios inferiores al nivel de subsistencia porque los.prabajadores
cultiven la mayor parte de los productos alimenticios que consumeh;

En los sistemas de tenencia de la tierra hasta hace poco més usuales
en América Latina, la mayoria de los trabajadores rurales vivian en los
latifundios y recibian parte de su remuneracién en especie, Principal-
mente, en la forma de un terreno que cultivar para su sustentd vy una
choza que ocupar. -Como ya se ha dicho, los que cultivan los minifundios
en torno a los latifundios constituyen' una fuerza de trabajo adicional
que se emplea en &pecas de stembra 'y COSeChu. El nimero de trabajadores
que depende exclusivamerite -de" salarios en efectivo ha aumentad0° en
parte, debido a losicambios én ‘los métodos de prodvcc16n ¥, en parte,
por un exceso de miro ‘dé obra - incapaz de encontrar lugar en 1os mini-
fundios o dentro.de 1a45"grances propiedades -'ocasionado por el creclmlento
demogréfico, En muchésfbéfteS“los-terraFeniéntes han comenzado a abandonar
el sistema antiguo por razones de eficiencia o pera evitar oue sus
trabajadores residentes reclamen la pose316n de los terrenos oue cultlvan
en caso de que se produuca una reforma agraria, En “lgunas partes de Guatemakg
por ejemplo, al fracasar las polit;cws de reforma agrarla ¥ SlDdlCaCldn
campesina iniciadas antes de 195L4, se prOdUJO un v1ra3e hacia la
nggricultura especulativa" notanuosey por pr*mera vez, una dlsp031clén
a rotar anualmente los cultivos a fin de- atender 1la demanda prev1sta del
mercado, Una de las consecuencias de e'sté camblo ha sido "la aparlclén

de nuevas relaciones con la fuerza de trabaJo y nuévas actitudes hacia

“‘/1a'p?6§i§aad.
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la propiedad, Ya no se considera Ean conveniente ser duefio de extensas
superficies; podria ser més lucrativo alquilar la tierra por un.solo afio
para cultivar.un producto de répido crecimiento y luego abandonarla,, En
tal situacidn, el trabajador no tiene vinculos permanentes ni con la
hacienda ni con su duefio, y lo mids prcbable es que no pueda contar con
una cantidad previsible de trabajo estacional"gg/ Este cambio no sélo
torna més precaria la subsistencia del trabajador rural, y su vida
familiar més inestable -« ya que no puede contar con una choza en que
vivir - sino que rompe €l antiguo lazo patefnalista con,el,eﬁpleador, .
que antes le proporcionaba cierto grado de seguridad desde el bﬁnﬁo dé
vista psicolégico, B

El trabajador sin tierra se encuentrs también en las escasas zonas
en que predominan las granjas pequefias, y en este caso puede estar en |
peor situacién afin, pues los pequefios agricultores s6lo necesitan ayuda
ocasional, pudiendo obtener la mayor parte de ella de sus vecinos, Fn
un estudio reciente sobre la vida rural en Costa Rica, se llega a la
conclusién de que-los trabsjadores sin tierras forman un grupo diferente
e inferior de la escala social cdmp651na. Lla capacidad de trabajo de los
miembros de este grupo disminuye por efecto de la desnutricién y la apatia;
los agricultores locales recurren en dltima instancia a ellos para los
trabajos estacionales., Los trabajadores que poseen terrenos muy pequefios
en los contornos, producen mls y tienen mayor iniciativa para encontrar
trabajo ajenos a la agricultura con que complementar sus ingresos .
(especialmente a través de la destilacidn ilegal de alcoholes). Los
campesinos que no poseen tierras son excluidos de la mayoria de las
actividades de la comunidadj como no son capaces de una contribucién
fija para mantener una esposa e hijos, su vida familiar es mis precaria
que la de otros grupos de la comunidad, Iuchos de ellos descienden de

generaciones de trabajadores que han corrido igual suerte.éi/

30/ Richard N. Adams, "Social Change in Guatemala and U,S. Policy", en
.Social Chanze in lLatin America Today, Council on Foreign Relations,
New York, 1960,

31/ Victor Goldkind, "Sociocultural Contrasts in Rural and Urban
Settlement Types in Costa Rica',Rural Sociology, diciembre de 1961,

/Incluso en
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Incluso en las comunidades ejidales de México se encuentran grupos
que no participaron de la distribucién de tierras, y que no tienen
derechos en la comunidad, A estos hombres, irénicamente llamados libres,
"algunas veces se les permite trabajar como jornaleros en plena estacién.
Por lo general tratan de encontrar empleo en las propiedades privadas
restantes, trabajo ocasional en los ejidos vecinos u ocupacién en las
zonas urbanas, sin mudarse del campo".zg/ .

Cabe esperar que muchos trabajadores que no poseen tierras satisfagan
las necesidades del desarrollo econémico dediclndose a ocupaciones no
agricolas. Desgraciadamente, como lo sugiere el ejemplo de Costa Rieca,
es posible que permanezca unlgrupo con poca iniciativa, que se adapte en
mala forma al trabajo urbane o rural, que no pueda absorber ni siquiera
el répido aumento de las oportunidades urbanas de empleo, y que no reunen
las condiciones para optar a la distribucién de tierras en sistema alguno
de reforma agraria que considere la productividad potencial, Este problema
ya se ha mencionado en relacibén con las tendencias demogréficas; las
técnicas sociales especiales requeridas para resolverlo apenas empiezan a apli-
carse en forma experimental en America Latina. El Brasil y otros paises
proyectan hacer extensivos a todos los obreros asalariados rurales los
sistemas de previsifn social; pero cuando esos sistemas funcionan a base
de contribuciones presentan muchas deficiencias, incluso en el caso de
los trabajadores urbanos, Dificilmente puede esperarse que los aportes
para la previsién social de los trabojadores rurales ocasionales sean
suficientes como para sufragar siquiera los costos administrativos de
cobrar esa contribuciébn, y los gobiernos no pueden en la actualidad
hacer frente a los gastos que demandarfa una previsién social eficaz
para ellos.gé/

32/ Clarence Senior, Land Reform and Democracy, Gainesville, University
of Florida Press, 1958, p. 180.

22/ Estos problemas se discuten a fondo en un documento preparado recien-
temente por la Oficina Internacional del Trabajo para la Sexta Reunion
de la Conferencia Interamericana de Seguridad Social (Sixth lMeeting
of the Inter-imerican Conference on Social Security): Social Security .
in Agriculture (México 1960),

/La actual
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La actual po'ftica rural prevé una transformacién tanto social y
politica caomo econ@nica del campo, ‘Lo qﬁe a menudo se ha descrito como
pasividad e indiferencia rurales ya no son caracteristicas generalizadas;
pero, en la mayoria de los paises latinoamericanos, no hay'conductoé
regulares y satisfactorios a través de los cuales la poblacién rural
pueda expresar sus reivindicaciones, las reformas del régimen de tenencia
adaptarse a las necesidades j deseos locales, y la poblacién local unir
sus fuerzas con los organismos nacionales para proveer efectivamente
los servicios camplenmentarios de las reformas del régimen de propiedad,

En la mayoria de los pafses la subdivisién polftica més pequefia
es el municipio, constituido por un centro administrativo y la zona rural
~ ésta puede ser bastante extensa y contener varios villorrios - que lo
circunda, Las facultades de autogobierno de los municipiés suelen ser
limitadas y ejercerse ineficazmente; pero cualesquiera sean eéaa .
facultades y los servicios pﬁblicosxprovenientes de la capital del pais
o del estado, los monopoliza en la prictica el centro municipal., Este
.centro, ain en el caso de ser pequefio y'pobre, se considera 'urbano"
¥y superior a las tierras que lo rodean,

Muchas de las ciudades,pgqueﬁas; pueblos y aldeas rurales que son
cabeceras de municipio estén deficientemente integrados con el campo
desde el punto de vista econdmico, politico‘y social. Sus funciones
de centros de comercializacién para la produccién rural y de proveedores
de bienes y servicios para los pdbladores del campo se cumplen en forma
letirgica y a un costo elevado. Ofrecen pocos empleos para el excedente
de trabajadores rurales y los jévenes més ambiciosos continuamente se
trasladan a otros lugares que les ofrezcan posibilidades més amplias,

Los campesinos haﬁ conservado, en algunos casos, antiguas formas
de liderazgo y organizacibn, pero éstas han solido aprovecharse, por
uga parte, para trasmitir érdenes superjores, hacer cumplir las leyes de
servicio militar y recaudar impuestos, y por otra parte, para encargarles
la preparacién de las ceremonias religiosas, Algunos sectores de la
opinién ‘han abrigado grandes esperanzas de adaptar las agrupaciones
rurales tradicionales a las nuevas necesidades, pero no parece que ello

esté sucediendo en escala apreciable, A menudo la organizacibén de la

/comunidad rural
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comunidad rural es deficiente o inexistente; las familias viven en
propiedades dispersas 0 en pequefios poblados con pocas funciones
organizadas; en Venezuela el nfcleo rural medio - excluidas las cabeceras
de municipio - consta sélo de 13 casas y 73 habitantés.éﬁ/ La cohesién
de la colectividad, tanto en los centros municipales como en los
villorrios rurales, se ve alin mfs debilitada por las viejas querellas
entre familiag y vecinos, que frecuentemente tienden a perpetuarse,
acentuadas hoy por la lucha partidista,

JLa débil o ninguna orgonizacién de la comunidad campesina y la-
tendencia tradicional a ignorar las opiniones de sus pobladores, presentan
el grave inconveniente de que la reforma agraria y otros programas rurales,
cualesquiera sean los principios gue la inspiran, continlen administréndose
desde arriba y deforméndose para servir intereses de grupos que logran
hacerse oir por las autoridades de las capitales nacionales, los dirigentes
politicos de las orgaﬁizaciones campesinas de los pafses, o los funcio-
narios inferiores y jueces de los tribunales de tierras que funcionan
en las cabeceras de municipios., Los ideales de autogobierno local no
faltan en América Latina y muchos asesores han insistido persistentemente
en la necesidad de reforzarlos, En el Brasil, segln una destacada autoridad
en administracién, los gobiernos locales gozan constitucional y tebrica—
mente de un grado de autonomfa quizi no superado en ningin otro pafs del
mnndo.ié/ Sin embargo, dicha autonomia no puede dar flexibilidad al
funcionamiento de la reforma agraria mientras esté al servicio de un grupe
cerrado, constituido por los terratenientes y los funcionarios de los
centros administrativos municipales.

In América Latina existen numerosos proyectos destinados a estimular

la iniciativa de la comunidad y a elevar asi los niveles de vida,

w G.IN‘. Hill. OE. Cit.

35/ Diego Lordello de llello, en los “comentarios".presentados al grupo
de. trabajo de las Naciones Unidas sobre aspectos administrativos de
la descentralizacién para el deszrrollo nacional, Ginebra, 16-17 de
octubre de 1961 (United Nations :Jorking Group on Administrative
_Agpects of Decentralization for National Development, Geneva).

/Algunos, especizlmente
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hlgunos, especi-inerte er HMéxico, tiernen una larga historia y, en uné que
otra parte,: laS comunidades. rurales: hnn*logradnpun alto grado de accibn
cooperativa sin. el estimuln’ax@ernob iFs ‘corriente. encontrar en un mismo
pais proyectos 51m;lax63fdlnlgldcs-enAdlferentes lugares por los minis-

: terios‘dé salud, educacibn,.y agricultura, por. instituciones auténomas -
de.finahéiémiehto:pﬁblico, ¥y por -organismos voluntarios, En los dltimos
afios han entrado én escena 10s orgenismos intergubernamentales asf como
los acuerdos de asistencia bilateral, que han actuado en los programas de
divulgaéién de las técnicas de desarrollo de la comunidad y de la educacién
'fﬁndamental;'b én'el Programa Iﬁdigen;sta Andino, Ninguna de esas
iniciativas ha recibido todavia recursos suficientes como para abarcar
todo un pafs, aunque iuchos se consideran proyectos piloto destinados

a transformarse en programas nacionales, Suele haber escasa coordinacién
entre loshproyectoS auspiciados por organismos distintos y éstos apenas
conocen la labor de los demés, La mayoria de los proyectos se han
orientado hacia los pequefios agricultores; ne han ejercido influencia . .
alguna sobre los trabajadores que viven en los latifundios ni sobre los
campesinos sin tierras que tienen muy pocas posibilidades de organizarse
en comunidad., Pocos provectos han sido incorporados al régimen de
gobierno local y, aunque han tenido cierto éxito en dar a la poblaciébn
rural mayor acceso a los servicios ubicados en los centros mnnicipaleé,
rara vez se han establecido en ellos relaciones de trabajo satisfactorias
con las autoridades municipales. A la influencia de estos proyectos se
deban, quizd, unas pocas leyes recientemente promulgadas que confieren
funciones limitadas de autogobierno a las comunidades rurales que se
organizan y solicitan ser reconocidas como tales.zé/

2_/ Se ha obtenido informacibn sobre estos proyectos a través de una serie
de glras de estudio y grupos de trabajo auspiciados por las Naciones
Unidas, Véese, en especial, Programas de Desarrollo de la Comunidad
Rural en el Brasi] el Ecuador v el Perd: Informe presentado por los
participantes en una gira de estudios de las Naciones Unidas, mayo y
Jjunio de 1959 (ST/SOA/SER.O/3k; ST/TAO/SER.D/3L); y los documentos de
las sesiones del grupo de trabajo regional inter-institucional sobre
desarrollo de la comunidad en héxico, América Central, Panamé y la
Regibén del Caribe,(Repional Inter-iAgency Working Group on Community
Development in iiexico, Central America, Panama and the Caribbean Region).

/La irminencia
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La inminencia de reformas agrarias en gran escala ha dado un nuevo
significado a estos proyectos y deberi aumentar enormemente la capacidad
de las comunidades rurales para beneficiarse de ellos, Hasta shora,
muchas comunidades han descubierto que es frustradora la situacién por la
Xa limitada capacidad de los cultivadores de minifundio, dominados por
los latifundios vecinos, para mejorar sus condiciones de vida por su
propio esfuerzo, Las actuales politicas de reforma agraria generalmente
préevén una cooperacidn tanto en la esfera nacional como local, hacia los
proyectos existentes sobre desarrollo de la comunidad; el empleo de
personal preparado en esos proyectes para las tareéas de planificacién
y ejecucién de las reformas, y la organizacién de la reforma agraria
de modo que estimule la organizacidn e iniciativa comunitarias, El
sistema mismo de distribucidén de la tierra puede constituir un factor
poderoso en edte sentido. Fn iiéxico, cuya reforma agraria fue la primera
en América Latina se cifraron grandes esperanzas en el sistema de distri-
bucién de tierras a los ejidos (grupos locales organizados que solici-
taban tierras al gobierno), como medio para una accidén social mis amplia=
mente colectiva, incluso, para crear un nuevo orden social especialmente
durante el periodo més activo de la distribucién de la tierra en los
afios treinta, En la mayoria de los casos estas esperanzas se vieron
frustradas; pero, en la reforma boliviana vuelven a observarse andlogas
finalidades .2V

37/ La politica ejidal ha sido motivo de controversia durante afios entre
los econcmistas y especialistas rurales mexicanos, Los ejidos,
evidentemente, no han contribuido mucho a elevar el nivel de vida rural,
y las propiedades privadas de tamafio mediano son un elemento més
dinfnmico en la economla, con una permanente disposicién a absorber
las tierras ejidales, a pesar de la proteccién oficial acordada a
estas Gltimas, Sus defensores sefialan que los ejidos han permitido
a sus miembros gozar en mayor grado de los derechos humanos y que se
mitigaran los efectos del subempleo rural cuando el Estado no puede
realizar inversiones para resolver este problema. Fara conocer
diferentes apreciaciones sobre el particular, véase Victor Alba,

"The mexican economy: state action and private initiative", The World
Today, Royal Institute of International Affairs, Londres, noviembre

de 1959; Jacqgues Chonchol, "La agricultura mexicana", Cuaderncs Latino-
Americanos d= Economfa Humana, 1,4,1959, pigs. 35-48; y Marco Antonio
Durdn, "El cdesarrollo de la agricultura mexicana", Journal of Inter-
American Studies, TII,1l, enero de 1961, La politica actual del pais
tiende a fortaleccr el régimen de direccién democritica de los ejidos
aplicando una legislacifn que ordena la eleccién periédica de sus auto-
ridades, y la provisién de servicios sociales y técnicos més adecuados,
(Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacién, Memoria de labores,
México, 1961). /En anbos
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En ambos casos, el Eétado fﬁe incébaz‘ée préborcibnar asistencia
técnica y crédito en una escala que permitlera dtender las necesidades
de los nuevos propletarvos Yy, como se ha seﬁal&do anterlormente, muchas
de las propiedades resultaron demas;ado pequefias para que los beneficiarios
pudieran organizar una comunidad‘PfSEpera; 'En Guba se ha buscado la’
participacién popular en la reforma a tr avéé de 1a organizacién masiva de
los trabagadores rurales en el plano naclonal 1a éleccidn de los
Consejos admlnlstratlvos de 1as Grangas del Fueblo por los trabajadores y
la creacibdn de cooperativas en lugar de comunidades de propietarios indi=
viduales, En Venezuela,en cambio, la ley de Reforma Agrarid de 5 de marzo
de 1961 vuelve al ideal de accidn éolectiva de quienes reciben las tierras
e igual cosa se advierte en los proyectos de ley de otros paises.

Conforme a la ley venezolana, se distribuirdn tierras a mis de
400 000 pequefios agricultores y trabajadores rurales - précticamente la
totalidad de la poblacién rural que necesita tierra - durante el presente
decenio, Ia ley dispone el reparto de tierras tanto a solicitantes
individuales como a grupos; pero presta atencién preferente a estos
dltimos., Los miembros de grﬁpos rurales deben elegir comités provisionales
que los representen mientras su solicitud se tramita; concedida la tierrs,
deben reunirse en asamblea general, organizarse en centro agrario y elegir,
anualmente, un comité administrativo del centro, Este Comité Adminis-
trativo, que pucde asesorarse por un director técnico nombrado por el
Instituto Agrario Nacional, debe mantener contacto con el Instituto;
preparar los planes de produ¢cién, crédito y comercializacién, y sooperar
con este organismo en el desarrollo de programas de asistencia técnica,
salud y educacién., Tal sistenma ~ gue comienza cuando se estimula la
accidn conjunta de las familias que desean obtener tierras y que continda
funcionando como forma de accidén mancomunada y de relacién con los-
orgenismos oficialesg = crearé si tiene éxito, un nuevo tipo de comunidad
rural entre los campe31nos, aunque ellos tengan ung, muy débil tradicién
de organizacién comunal,

La reforma del régimen de tenencia de la tierra ¥y la organizacién de

la comunidad suponen mejoramientos simultinecs en la educacién rural, las

Jprdcticas sanitarias
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pricticas sanitarias y la viviendsa, asf como en la organizacién de la
produccibdn y la comérdializacién'y en la provisi6n de crédito.,

Los paises de América Latina, como los de otras regiones del mundo,
han dependido durante mucho tiémpo de la escuela como motor principal de
las transformaciones campesinas, Ha aumentado el nlmero de las escuelas
rurales y crecido su matricula, al extremo de que el maestro es a menudo
hoy dfa el dnico funcionario pfblico - aparte la policia - que realmente
vive en los campos ¥y mantiene contacto permanente con su poblacién._Con todo,
no se han subsanado las deficiencias caracteristicas de las escuelas rurales.
El grado de instruccibn de sus maestros suele ser muy bajo: "...el maestro
rural en el Brasil es una persona - normalmente mujer - que mal sabe leer
¥y escribir, carece de preparecidn pedagbgica adecuada, y gana un sueldo '
infimo."2§/ El plan de estudios tipico, especificado hasta en sus menores
detalles en la legislacifn nacional, tiene poco en cuenta la capacidad del
profesor, el tieanpo cue los nifios permanecerin en la escuela y el medio
rural. La mayoria de los nifios campesinos s6lo asisten a la escuela uno
-0 dos afios, lo que no basta para lograr una alfabetizacibén funcional;
de hecho, gran parte de las escuelas rurales no ofrecen un curso primario
completo, de seis grados en la mayoria de los paises, Se ha llamado a
maestros que trabajan én esas condiciones a participar €n programas
nacionales, encargindoseles organizar clases de alfabetizacién de adultos,
estimular mejores hébitos de salud én la comunidad e, incluso, prestar
asesoramiento agricola; 16gicamente, los resultados no han sido satis-
factorios,

Existen hoy en América Latina programas de investigacién y proyectos
piloto destinados a buscar métodos que capaciten al maestro rural para
cumplir las dificiles tareas que se le encomiendan. Se han creado
escuelas normales rurales y establecidose la formacién, dentro del sérvicio,
de los maestros., Varios pafses han introducido .sistemas de niicleos escom

lares, en que un equipo central de especialistas - entre los que figuran

38/ J. Roberto loreira, Educ¢9ao e Desenvolvimento no Brasil, Centro
Latinoamericano de P'esquizas em Ciencias Soc1als, Publicagao N° 12,
Rio de Janeiro, 1960, pig. 185,

/un visitador
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un visitador social y un experto en salud piblica - presta ayuda a varios
profesores de dispersas escuelas de clase Gnica y ofrece a los nifios la
oportunidad de completar su educacién primaria en una escuela central,

Los educadores han sefialado la conveniencis de establecer cursos primarios
completos en las escuelas de profesor Gnico, siempre que €l reglémento sea
més flexible y los profesores reciban orientacién adecuada, En la mayofia
de los paises los nuevos métodos han beneficiado s6lo a un ntmero reducido
de nifios de las zonas rurales; en seguida viene la dificil tarea de
encontrar - y poder pagar - suficientes profesores dedicados y especia-
listas auxiliares pé“a superar la etapa del proyecto piloto,

Los programas de reforma agrarla y dasarrollo de la comunidad han
impartido un nuevo sentido de urgencia a la educacidn rural abrléndole,
tamblén, nuevas posibilidades, Antes, las escuelas funclonaban en un
medlo‘apét;co u hostil., Los trabajadores rurales y los agrlcultores de
minifundio ho consideraban que el beneficilo obtenido por sus hijos de
1la educacibn les compeﬁsara el prescindir de su trabajo durante mds de un
afio, y 1los teffatenientes,'o no tenian interés en la educacién o deseon-
fiaban de la posible'influencia de la alfabetizacién en la fuerza de
trabajo ocypada por eilos. Por ese motivo, era bien probable que el medio
aplastara a la escuélé rural v no que ésta lograra se modificara por ellas
se han citado casos de grupos rurales 100 por ciento analfabetos a pesar
de haber contado con escuela durante varios afios.

~Hay consenso entre los observadores para afirmar que esta indiferencia
hacia la educacién desaparece cuando la poblacidn rural cree la reforma
‘agraria posible, En tal caso se considera que la educacibn es un medio
de defensa contra la explotacién., No es puramente fortuito que el primer
pais de América Latina que logré importantes avances en materia de nuevas téenicas
de educacidén rural haya sido México, y que el aumento mis acelerado de
la matricula en las escuelas rurales se hava registrado en Bolivia, Cuba
¥y Venezuela en los Ultimos afios,

La perspectiva de que la juventud continfde migrando del campo a las
ciudades acrecienta la demanda rural de educacidn, pero complica la tarea
de reformar el contenido de ésta. Si bien es cierto que la escuela no

/debiera‘alentar
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debiera alentar a los nifios a rechazar la vida del campo, como se la acusa
de hacer frecuentemente, no lo es menos que la enseflanza limitada a las
necesidades rurales sflo perpetuari la situacidén desventajosa en que se
“encuentra actualmente la juventud campesina que debe optar a empleos
urbanos y adaptarse al modo de vida de las ciudades.

No sélo es necesario elevar el grado de instruccién general de la
poblacién rural sino también capacitar a esa juventud para alcanzar los
escalones superiores de la educacién, y hacerlo en forma tal que una'convea-
niente proporcidén regrese al campo a orientar y dar asistencia técnica a
las masas cempesinas., Hasta el momento la juventud rural ha gquedado
excluida casi totalmente de la educacidn secundaria y superior porgue los
cursos primarios de las e scuelas rurales eran incompletos; las excepciones,
l6égicamente, han ingresado a ocupaciones urbanas., La educacién agricola
secundaria se ha ofrecido en grado limitadisimo, y las pocas instituciones
" destinadas a proporcionarla han contado con una matricula muy escasaj; ese
tipo de educacién era incompatible con la estructura social del campo.

A los grandes terratenientes no les interesaba que sus hijos recibieran
esa educacibn y el resto de la poblacidn campesina o no cumplia con los
requisitos de acceso a ella o consideraba que no ofrecia ventajas mayores,
"E1 gobierno federal del Brasil creb un sistema de escuelas agricolas
secundarias en 1940; en 1958 tenfan una capacidad para absorber

20 000 alumnos, pero la matricula sbélo ascendfa a 5 000, Una encuesta
realizada en cinco de esas escuelas indicd que los estudiantes esperaban
obtener trabajo como técnicos agricolas del gobierno o adninistradores

de las grandes propiedades agrfcolas; no consideraban la posibilidad de
usar directamente en la agricultura la preparacibén que habian recibido.ég/

La educacién universitaria concerniente a la agricultura adolece
de deficiencias similares.ég/ Los organismos piblicos agricolas han hecho
considerables esfuerzos por crear faéultades e instituciones de esa natu~
raleza, pero la matricula media asciende al 57 por ciento de su capacidad,
mientras que la mayoria de las demfs ramas de la educacién superior se ven
precisadas a rechazar a buen nimero de postulantes, En 13 paises, en 1958,

39/ Roberto Moreira, op, cit,

4O/ Véase Alvaro Chaparro, Un estudio de la educacién agricola universitaria
en América Latina, (Coleccién. FAO - Estudios Agropecuarios N° 48,

Roma, 1961). /la matricula
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la matrfcula en los cursos de agronomfs fluctuaba entre 6,0 y 0.4 por ciento
de la matricula universitaria total K correspondiente a un promedio no ponde-
rado de 3,1 por ciento, La gran mayoria de estos estudiantes proviene de
las clases medias urbanas v tratan de encontrar trabajo en las ciudades
después de tltularse, especialmente en las oficinas centrales de los orga-
nismos piblicos de agricultura, Entretanto, escasean en la reg16n los
expertos calificados en extensibn agrfcola, y la informacidn pormenorizada
sobre los tibOS de suelos, plantas, pestes e insectos locales y muchas otras
materias necesarias para establecer una sbélida politica agraris, Estas defi-
ciencias en paises de notoria diversidad topogrifica ¥ climitica, dan margen
a pérdidas y desiiﬁsibnes innecésarias cuarido se inicia la colonizacién en
gran escala, Los problanas de informacibu técnica rebasan el alcance de
este capftulo, pero no puede subestimerse su importancia. S6lo es pbsiEle
obtener los numerosos especialistas agrfcolas necesarios para los plénéé
rurales de hoy y persuadirlos de que vayan a los sitios donde su preéeﬁcia
es requerida, - si se mejoran considerablemente las Oportunidadeé de educa-
cién primaria y secundaria ofrecidas a la juventud de las zonas rurales,

Las deficiencias de la educacibn, las posibilidades econfmicas, y las
instituciones para la accién colectiva han limitado la eficacia de muchos
programas rurales que reciben nuevo estfmulo debido a la inminencia de la
reforma agraria. B

Varios gobiernos han estimulado la creacién de coodperativas rurales
durante muchos afios, lLa ineficacia de los sistemas de comercializaciébn
urbana y la situacidn desventajosa en que se encuentra el pequefio agricultor
que no estéd en condiciones de, esperar que los precios sean més favorables
para vender sus cogechas 1ndlcan el valor potencial que éstos tienen, Sin
embargo, para que las cOOperatlvas tengan éxito, hay que contar con asesores
competentes y dedicados, fun01onarlos localeq con cierta educacidn, y debe
existir, a la vez, cierto grado de confianza mubtua y disposicifin para cooperar,
Por no existir estas condiciones en muchos paises de América Latina, las
cooperativas agrfcolas no han logrado atraer un ndmero suficiente de miembros,
En México, donde sé ha alentado la creacibén de cooperativas durante un
periodo mis prolongado que en ninguna otra parte, un estudio reciente indica
que menos de‘la.mifad'de’lés 10. 000 cooper&tivas rurales ha logrado sobre-
vivir y, muchas de ellas, en pobres condiciones,®

A1/ Marco Antonio Durdn, op. cit, /Las instituciones
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Las instituciones de crédito agricola s6lo han estado al servicio
de los grandes terratenientes en la mayorfa de los pafses de América
Latina, Incluso las escasas instituciones de crédito plblico destihadas
especlficamente a atender las necesidades .de los pequefios agricultores
no han podido llegar hasta el duefio del minifundio, EL Banco Mexicano
de Crédito Ejidal, por ejemplo, establecido para asistir a los benefi-
ciarios de la reforma agrariay, al cabo de varios afios de funcionamiento
(en 1959), habfa otorgado créditos s6lo a aproximadamente una cuarta
parte de los ejidos; normalmente a los mis présperos.ég/ De hecho,
aunque se contara con abundantes {ondos y se pudieran superar las difi-
cultades administrativas de prestar dinero a personas con Infimos y-
precarios ingresos en efectivo gque son analfabetas y viven muy lejos
.de los organismos de crédito, es muy probable que los' pequefios agricul=-:
tores destinaran el crédito a fines no econémicos mids que a aumentar su
produccién,

El sistana de crédito supervisado establecido en el Brasil en 1949
¥ que, desde entonces, se ha difundido en otros pafses sobre bases
experimentales, generalmente con ayuda de fondos extranjeros, pretende
superar esas dificultades, Segfn este sistema, el crédito se concede
a los agricultores que se cifien a un plan de produccién, ILos benefi~
ciarios reciben ayuda para mejorar su vida familiar, asi como las
pricticas agricolas y la comercializacién, El costo de este método,
en funcifn del personal de supervisién capacitado que requiere, es
demasiado elevado para aplicarlo a un gran nimero de agricultores; pero
quienes lo propician conffan su efecto de demostracién. Es decir, se
espera que el &xito obtenido por los primeros beneficiarios induzca a
sus vecinos a imitarlos, y que gradvalmente podrén extenderse los

' créditos con menor supervisién, El mé&todo se encuentra afin en proceso
de evolucién y experimbntacién, ya que sus patrocinadores intentan

ampliar su influencia c¢on un menoy gasto por beneficiario., Algunos

42/ Ramén Fernéndez y Fernfndez y Ricardo Acosta, Politica Agrfcola,

Ensayo” sobre-Normas para México, Fondo de Cultura Econdmicas
México, 1961, pige 126, ]
/orogramas combinan
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programas combinan la supervisidn mds limitada ejercida por los técenicos
con la organizacién de comités locales de agricultores destinados a
administrar los fondos, dar curso a las solicitudes de préstamos y
comprobar que éstos se @estinen,a los fines declarados,. En el Brasil,
en 1959, la Associagao Brasileira de Credito e Assistencia Rural
(ABCAR) tenfa 170 sucursales en todo el pafs, con mis de 500 técnicos
que atendfan aproximadamente a 30 familias cada wo, En ﬁn informe
reciente de la Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAO se manifiestas
"Por su misma naturaleza el 'crédito supervisado! es caro. Sin
embargo, como sus aspectos educecionales y formativos .son muy apre=
ciables, convendrfa separar los cosios educativos del crédito, para
no cargarlos al préstamo, sino a hartid”s especiales del presupuesto
nacional o a fondos internacionales que ! vudieran dedicarse a este -

fln" &3/

.......

43/ "Una polftica agricola para. acelerar el desarrollo econémlco de .
. América Latina%, Boletin Econémico para América Latina, voly VI,
No. 2, octubre de 1661, La experlencla de los organismos de 2
crédito supervisado -en el -Brasil se resume en Associagao Brasileira
de Credito e Assistencia Rural,. Refowmulahao da Folitica de
Aplicagao de Credito- Rural em Artlculaﬂao com a Extensao Rural,
Conclusiones y Recomendaciones ‘de la' I Reunién Nacionsl de Espe—
cialistas en Cré&dito de los Servicios.de Extensién Rural y
Representantes de Entidades Flnan01adqyas.‘ Rfo de Janeiro, 1960,

. /IV. * TENDENCIAS
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IV, TENDENCIAS Y PROGRAMAS URBANGCS

Al gunos propiciédbres de reformas sociales rurales ven en ellas, principals
mente, un medio de evitar que la gente se aleje de la tierra, Sin embargo,
por ominosos que sean algunos aspectos de la urbanizacifn en América
Latina, no tendrfa sentido econémico ni social tratar de retener, en
predios agrfcolas que épenas producen pafa la éubsistencia, a un nimero
creciente de campesinos, aln ieniendo en cucnta €l escaso mejoramiento

de las condiciones.de §ida que puede lograrse en esos minifundics con

el propio esfuerzo, En México sclo "es probable qué pudieran abandonar
la agricultura dos millones de campesinds sin qué disminuyera €l volumen
de produceién ni el ritmo del crecimiento del producto ¥ si, en cambio,
logrindose que cuienes permsnecisran en el campo aumentaran su.ocupacién
¥ su nivel de ingresos".é&/ Una proporeidn del actual excedente de mano

de obra campesina puede absorberse por nuevas zonas agricolas; pero cabe
esperar que la mayor parte del incremento demogrifico rural no se ocupe
en la agricultura sino en las ciudades. Esto no significa que el
crecimiento extraordinario de las capitales nacionales deba aceptarse
como un hecho inevitable; el problema reside en aumentar el poder de
retencibn de los centros urbanos més pequefios sin caer en el extremo

de apoyar en forma artificial y excesivamente onerosa a las economfas
regionales,

El presente capftulo poco tiene que agregar al an&lisis sobre el

répido crecimiento de las ciudades en América Latina presentado en
. Informe sobre 1a situacifn social en el mundo, 1957, y el informe del
uSemlnarlo sobre Problemas de Urbanlzaclén en Amérlca Latina celebrado

en 1959, Las perspectivas de ayuda externa en‘gran escala para los
© programas_urbanos sugieren que-los paises serfn capaces de encarar las
consecuencias sociales enfformd'més'édecuéda que en el pasado; pero no
-hay gran consenso respecto a lu cantidad de recursos que deberfa dedicarse
- a la infraestructura y servicios socizles urbanos, y se ha progresado poco
en el sentido de lograr una distribucién mis adecuada de la poblacién
urbana entre ciudades y pueblos de tamafios diversos,

44/ Edmundo Flores, Tratido de Economfa Agrfcola, Fondo de Cultura EconSmica,
México, 1961, pe 367

/Estudios recientes
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Estudios recientes confirtian los temores expresados anteriormente
de que la industrializacidn no logie absorber parte suficiente del
crecimiento de la fuerza de trabajo urbana. El excedente de mano de
obra sigue acudiendo a ocupaciones terciarias de baja productividad,
Esta tendencia continua se advierte hasta en México, pese a su tasa
de crecimiento econémico relativamente elevada’: En paises en que
dicho crecimiento ha sido m&s pausado, légicamente es més pronunciada
la incapacidad de la industria para emplear mayor cantidad de mano de
ocbra, ‘

Los obsticulos para la expansiln industrial que derivan de laé‘
caracterfsticas actuales de la fuerza de trabajo se han desérito con
frecuencia, Es comfn todavia que escaseen los contramaesfres preparados
& los cobreros calificados, en tanto que hay exceso de personas en busca
de empleo, que no sélo carecen de prevaracidn sino que son précticamente
incapaces de aprender una profesidén por su bajo nivel cultural, hés las
condiciones fisicas y falta de hébitos de trabajo regular., Aunque
prosperen las reformas de la educacién y otros programas soqiales‘
previstos en esté momento en toda América Latina y se tradujeran en
una mano de obra mis calificada, la industria aparentemente tendr4
que verse ante el ccontfnuo dilema de aumentar la eficiencia, ampliando
lentamente el empleo ¢ acrecentar el empleo ¥ lograr un incremento

lento de la productividad,

45/ Segln un anflisis efectuado recientemente, la economfa Mexicana
absorbié hasta 1959 el aumento de la fuerza de trabajo " y cohti-
nuaré absorbiendo muchos millones en los préximos afios ~ en la
agricultura de semisubsistencia, comercio, servicios domésticos
¥y personales, y otros tipos de empleo marginal,.,., gran parte del

. incremento de las denominadas industrias de servicios y las .
ocupaciones de oficina de Mexico y otras partes refleja simplew
mente el hecho de cue ha aumentado la poblacién en edad de
trabajar con rapidez mayor que las opsrtunidades de empleo en”
las industrias de produceién de bienes fisicos", (A«Js Jaffe
People, Jobs, and Economie Development: A Case History of Puerto

Rico Supplemented by Recent Mexican Experiences, The Free Press
of Glencoe, I1l,, 1959).

/La absorcién
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La absoreién del excedente de mano de obra por los servicios ha
mantenido el desempleo visible a un nivel bastante reducido en la
mayorfa de las ciudades de América Latina. Sin embargo, en algunos
casos, los reajustes antinflacionistas de la polftica econdmica,
introducidos desde 1957, hén provocado la disminucién del empleo en
la industria y la construceidn, acompafiada a veces de una reduccién
en el nlmero de empleados plblicos gue no pudo absorberse en la forma
mencionada,. Fn Venezuela, el liensaje del Presidente al Congreso eh
marzo de 1962, estimaba que ¢l desempleo ascendfa a mis o menos unas
280 000 personas, 0 sea, al 12 por ciento de la fuerza de trabajo.
Més de la. tercera parte de los desempleados estaban en la zona metropo~
litana de Caracas, En tales cil:rcunstancias <l mayor desempleo afectaa: -
los obreros de la construccidn, ya cue La nrimera consecuencia de la
polftica de austeridad es, presumibleumcnte, la paralizacién del auge
constructor, observado en las grandes ciudades durante los. perdodos de
crecimiento econémico inflacionista, FEn Santiago de Chile, en diciembre’
de 1960, en tanto que la tasa de desempleo total ascendfa.a 7 por ciento,
en la construccidn el desempleo alcanzaba a 20 por ciento;éé/ o
Poco se,sabe sobre la composicién real.del empleo dentro del sector:
de serviciosy la productividad econémica de las actividades desarrolladas
por este sector y la experiencia de los trabajadores en él, Los cambios
frecuentes de uno a otro tipo de trabajo y el elevado nimero de personas’
que desempefian dos o mis trabazjos simultineos, indica que no s6lo habrfa.
que realizar estudios de muestreo sino que contar con datos familiares
detallados y completos para lograr una visién clara de la realidad.éz/

46/ Instituto de Econdmfa, Universidad de Chile, Ocupacién y Desocupacién,
Gran Santiago = Iguique ~ Antofagasta ~ La Serena -~ Coguimbo ~ Concep—
cién, Diciembre de 1960, OSantiago, 1961,

47/ Véase por ejemplo los estudios recientes de Oscar Lewls que aparecen
en Five Families (The Free Press of Glencoe, Iiles 1959), y The Family
of Sanchez (Random House, Nueva York, 1961).

JEL gran



E/CMN.12/6L5
Piz. 57

El gran nimero de personas empleadas en el comercio menudo, las industrias
caseras, etcey no es sélo o simplemente el resultado de la incapacidad de
la industria propiamente dicha para absorber la mano de obra disponible,
Muchos obreros prefieren indudablemente no estar sometidos a la disciplina
industrial y tener libertad para determinar su propio horario y ritmo de
trabajo, como ocurre en las actividades antes méncionadas; también es
posible que entre en Jjuego una aspecie de espiritu de empresa en estado
embrionario y poco disciplinado. Un estudio sobre los obreros fabriles
de la ciudad de Sao Paulo indica que todos comparten la aspiracién de
establecer pecueiios negoclos; muchos de ellos, luego de varios afios de
trabajo en las fibricas, empiezan deliberadsmente a mostrarse ineficiente
a fin de obllgar a la administracidn a despe alrlos ¥ darles el desahucio
legal, capital que emplezn para estos negveios. 48/

Casi ninguna de las ciudades icuortantes ha logrado avanzar mucho
en la eliminacién de los barrios de ugurios de sus perlferlas o mejorar
sus condiciones de vivienda, ELl ndmero de personas que viven en esos
barrios ha aumentado, pese a que se han acabado los terrencs baldios que
se usaban con ese fin, y la accidn policial para impedir la aparicién
de nuevos barrios de esa Indole sélo ha significédo que en lugar de
aumentar la superficie cubierta por ellos, haya sido mayor el hacina-
miento de sus habitantes, . En algunas ciudades se han producido nuevos
casos de ocupacién organizada de la tierra por grandes grupos de familias
encabezados por dirigentes politicos, Los proyectos de vivienda de bajo
costo han contribuido, igual que en el pasado a aliviar en algo el
hacinamiento entre las clases medias inferiores y los obreros mejor
pagados; pero ese beneficio ha alcanzado a nimero muy reducido de
las personas que viven en los barrios de tugurlos. En algunos c¢asos,
la inflacién ha trafdo beneficios inesperados a las minorias que han
logrado recibir nuevas viviendas, al desvalorizar los alquileres fijos
o la amortizacifn, En Chile, segin una fuente oficial, la vivienda

48/ Juarez Rubens Grandao Lopes,‘"nspects of" the AdJustment of Rural
Migrants to Urban-Industrial Conditions in Sao Paulo, Brasil®,
La urbanizacidn en América Latins, UNESCO, Paris, 1961,

/finariciada con
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financiada con los fondos de la prev1slén social ha permitido "g muchos
empleades disponer de vivi endas qus ‘estin completamente fuera de sus
posibilidades reales, Se traLa, en el fondo, de un subsidic que la
masa de empleados ha pagado a relatlvamente pocos afortunados."——/

- En tanto que algunos observadores CPeen advertir sintomas recientes
de mejorfa en otros aspectos de las condiciones de vida de las clases
trabajadoras urbanas, especialmente en los relativos a la variedad de
bienes de consumo duradero.que poseen, hay'acuerdo eh. que la vivienda
en general esté empeordndo. ‘ _

Venezuela, pais que antes pude vroporciocnar mds viviendas de bajo
costo que ninguno de sus vecinos, obtuve resuliados desalentadores con
la polftica seguida hasta 195%: la construcelin de grandes blogues de
departamentos para alquilarlos a las fanilius de bajos ingresos, Ha
resultado casi imposible recaudayr los alguileres; por ello, no se ha
contado .con fondos para continuar construyéndo; han surgido nuevos
barrios de tugurios alrededor de Caracas, ¥y las casas de-departamentos
se han transformado en fortalezas para el sector de la poblacién urbana
- comprendidos muchos desempleados ~ que se caracteriza por un mayor y
mis agresivo descontento, |

La situacién de la vivienda dentro de las ciudades presenta aspectos
més halagliefioss In primer lugar, los proyectos piloto, han proporcionado
‘considerable experiencia en materia de adaptacién de los métodos de auto-
construccién a las condiciones urbanas, y los organismos de vivienda
prevén ahora un considerable aumento de dichos proyectos como manera de
estirar sus recursos é fin de atender las necesidades de familias que .
no pueden pagar la amortizaciGn.correspondiente a los tipos de viviendas
pfoporcionadas hasta el momentos En ciudad de México se ha previsto un
programa en grah escala QUe ofrecerfa a los muchos miles de familias que
se han albergado en colonias proletarias' la alternativa de mejorar su
vivienda actual o demolerla y construir mejores viviendas en los mismos
terrenos, usando materiales proporcionados'por talleres centrales, a
costos que pueden sufragar, No obstante, hasta el momento, la escasez de

49/ Corporacibn de Fomente de la Produccién (CORFO), Programa Nacional de
Desarrollo Econémico 1961-1970, Santiago 1961, pig. 108.

/fondos y
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fbndos ¥ los problemas relativos al deslinde de responsabllldades en losfw,
organismos. pdblicos han demorado la ejecucidn de esta promlsorla L
iniciativa, L

En segundo lugar, el Banco Interamericano de Desarrollo‘ofrgqe,'gp
la actualidad, préstamos para vivienda = que estarén vinculados‘conlla .
adopeidn de programas a largo plazo — a los pafses que relacionen‘laé  ‘
metas de construccifn con el déficit de vivienda; en la préctica, Qa;iqsi
préstamos han precedido a la adopcién de esos programas. Lbs primegog
programes de esta naturaleza que se han anunciado no prometen.réducir L
el nfmero de familias que viven en viviendas deficientes, En el me jor
de los casos, impedirén que ese déiicit continde aumentando. En Colombla,
los célculos hechos por la Secretorfa de ila CEPAL indican que el déficit
cuantitativo de viviendas urvenas ascendfs, en 1961, a 272 000 viviendas,
siendo necesario construir 369-000 crrante el perfodo 1961-65 para que
vuelva a existir siquiera la insatis? “actoria’ relac16n entre oferta de
vivienda y poblacién urbanas existente en 1951, cuando se levant6 el
censo, Sin embargo, el plan de desarrollo colombiano sélo prevé
226 000 nuevas viviendas para este perfodo, la mitad de las cuales
se construirfn por el principal organismo pﬁbllco de v1v1enda, el Instituto
de Crédito Territorial, En Chile se ha pronostlcado que seré necesario
construir 448 000 nuevas viviendas urbanas: durante el periodo 1961-70
para volver al nivel de 1952, El plan’ decenal chlleno proyecta construir
aproximadamente ese nfmero de viviendas, T

Ni los problemas de vivienda hi de empleb‘dé‘iésngandes ciudades
" pueden resdlverse dentro de sus proniés'limifés.’ La %séala de migracién
potencial hacia ellas es tan grande que superaré pOQiblamente todo
aumento de trabajos o viviendas, De hecho,'cualquler programa 1mportante ’
de vivienda, a menos que dependa-principalmente de las técnlcas de
autoconstruccién se traducird en una meyor demanda de mano de. obra ,
no calificada para la construcclén Vs por ende, en’ una atraccldn més
grande de los migrantes hacia la cludadp - Si continfan’ las tendenclas
actuales, el Distrito Federal. de México vy las ‘iocalidades vecinas

/comprendidas en
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comprendidas en la superficie mqtrépolitana tendrén 15 millones de
habitantes en 1985 lo que representaré eiiéo por ciento de la produc=—
cibn industrial del pafs. Las capitales de otros pafses pueden‘crecer
en proporciones similares, E1l problema de la organizacifn fisica de.
esas super~ciudades — suministro de agua, transporte, alcantarillado,.
alimentos - seri formidable en todo caso, La mayorfa de los péisés _
favorecen en cierta medida hoy en dfa, la descentralizacién industrial,
¥y muchos han recurrido al asesoramlento de tecnlcos en planlflcaclén |
regional. El pr1nc1pal factor que estlmula un clerto grado de descen-—
tralizacién en la actualidad es el crecimiento de las industrias side=-
rirgicas, cuyo emplazamiento estéd ngado al de las fuentes del mlneral
¥ la energfa y no a la proximidad. del memcado urbano concentrado de la H
capital, Con todo, los vlanes més amplios de descentrallzaclén estén
todavia en el papel'u-/“ Las fuerzas que provocan la concentracién de
la manufactura (de bienes de consumo, en especial, ) en la vecindad de
las capitales ~ que implica cercania a mercados mis ricos, instituciones
financiergs, organismos piblicos, reserva de mano de obra grande y
_variada, modgs de vida que prefieren las clases dirigentes -.SOn my
poderosas, . | |

El decenio pasado fue testigo de una alza en los precios de los blenes
de consumo en casi todos los paises, y de réplda inflacién en algunos, Los
asalarlados han perdido terreno en la batalla por mantener constante su
participacién en el ingreso nacionaly pero, durante la mayor parte del
perfodo, el efecto de la inflacién se ha mltlgado a través de polfticas
que mantienen bagos los pr601os de los alimentos bésicos (permltlendo
las importaciones a tipos de camblo favorables) s congelando los alquileres
Y las tarifas de transporte. En afios mis recientes, el abandono par01al
de esas medidas - comb parte de un pfocesb para liberar a las economfas

del control excesivo = ha dado’origen'a‘dificultades ¥y a protestas violentas,

50 Un asesor de las Naciones Unidas ha efectuado un estudio sistemético de
los requisitos y repércusiones de la descentralizacién en México, Véase
Paul: Lamartine Yates, El Desarrollo Regional de México, Banco de México,
Sehey Investigaciones Industriales, Mé&xico, D.F., 196l

/A1 mismo
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Al mismo tiempo, algunoé gobiernos han alentado a los consumidores
a resistir las alzas de precios, ya sea a través de la publicidad
(denunciando a las tiendas que han elevado los precios y divulgando los
nombres de aquellas que venden a los precios oficiales) como en Chile,
o0 a través de ventas directas a los consumidores, como en México, Un
organismo oficial de este pafs, la Compafiia Nacional de Subsistencias
Populares (CONASUPO), desempefia dos funciones: estimula la produccién
de alimentos a través de compras a los pequefios agricultores a precios
garantizados, y eleva los niveles de consumo urbano, (La CONASUFO es
fruto de la reorganizacién y ampliacién de un organismo anterior que
desempefiaba funciones similares), Una filial de la CONASUFO vende
alimentos y ropas directamente al pfiblico, en camiones que visitan
barrios pobres del Distrito Federaly a la mitad o menos de los precios
de las tiendas al detalle, La CONASUPO ha anunciado también que
organizari un consejo administrativo que represente a todos los oprganismos
plblicos e instituciones descentralizadas, estatales y nacionales, que
se encargan de mejorar el nivel de vida de las masas populares;él/

Fl sistema de distribucién de alimentos y otros bienes de consumo
en las ciudades de América Latina supone un gran recargo por razdén de
los intermediarios entre productor y consumidor y mucho desperdicio y
deterioro de los alimentos durante su transporte, Las elevadas ganancias
de esos intermediarios explican este fenémeno solo en parte, Comerciantes
o duefios de camiones de las aldeas, que operan en pequefia escala, compran
a menudo las cosechas de los pequefios agricultores,y tenderos al detalle o
vendedoras de los mercados de la ciudad las venden al consumidor con superior
recargo porque su wlumen de ventas es muy pequefio, la proliferacién de pequefios
expendios con reducido volumen de ventas es caracteristica evidente de
los barrios mis pobres de las ciudades latinoamericanas, Satisfacen las
necesidades de los consumidores que viven al dfa, vendiendo alimentos en
muy pequefias cantidades y, algunas veces, extendiendo créditos, Al

mismo tiempo, constituyen una de las formas de disfrazar el desempleo,

51/ La combinacién de las funciones de garantia de precios agricolas y
asistencia social urbana ha sido severamente criticada. Véase Ramén
Ferndndez y Ferndndez, op.cit. pdg. 200-246.
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Estos pequefios comerciantes experimentan dificultades, por una parte,
debido a la proteccién oficial al consumidor y, por otra, a la compe-~
tencia de los supermercados y tiendas en cadena, que se difunden
répidamente, organizados a la usanza norteamericana yﬂque,‘en algunos
casos, son filiales de empresas de los Estados Unidos, Sé hén‘
producido, en diversos lugares, huelgas y demostraciones de protesta,
organizadas por los pequefios tenderos, y es posible que el inevitable
perfeccionamiento del sistema de distribueidn contribuya a agudizar el
desempleo ¥ a reducir las posibilidades abiertas en la actualidad a los

moradores de las ciudades que pertenecen a las clases mis pobrese

/V. INTEGRACION
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V. INTEGRACION DEIL DESARROLLO ECONOMICC Y SOCIAL

Hace diez afios, dificilmente habria podido concebirse que represen=
tantes dediecinueve de las veinte reptblicas latinoamericanas y de los
Estados Unidos llegaran a aprobar una Carta como la de la Alianza para
el Progreso de Punta del Este, Su aprobacidn revela un avance gradual
en el conocimiento de los problemas inherentes a la programacidn; un
escepticismo respecto a las soluciones unilaterales, y un temor de que
el desigual e intermitente desarrollo econdmico alcanzado - de manifiestas
proporciones en algunos pafses - pueda'inierrumpirse violentamente, por
no satisfacer las necesidades de las mayorias. La influencia de las
organizaciones internacionales y en especial de la Comisién Econdmica
para Américé Latina, se ha dejadd sentir de muchas maneras en este
concenso casi undnime de la opinidén informada de hoy, sobre los requisitos
previos para un desarrollo sostenido: en primer lugar, a través de
estudios que aclaran la realidad latinoamericana y de la confrontacidén de
las teorias econdmicas con esa realidad; en'segundo, a través del bagaje
comin de experiencia que han podido acumular los dirigentes que, cada vez
en mayor nimero, han trabajado tanto en el plano regional como nacional,
Dicha Carta especifica que el progreso" no deberd medirse Unicamente
con la vara del ingreso nacional por habitante sino, también, con otras de
cardcter social: Indice de mortalidad infantil, alfabetismo, consumo de
calorias por persona, etc, Establece la meta econdmica de un 2.5 por ciento
anual de aumento para el ingreso nacional por habitante y otras metas sociales
b1en especificas que deberan haberse alcanzado ha01a 1970, Entre ellas,
un minlmo de seis afios de educacidn prlmarla para todo nifio en edad ‘escolar
¥ una esperanza de vida superior en cinco afios a la actual, Hay metas
SOCiales‘ que se proponen de modo m4s general: distribuir el ingreso
nacional m&s equitativamente; reformar las injustas modalidades existentes
en la teneﬁcia de la tierra; proporcionar a los trabajédores cesantes
empleos productivos v bien remunerados ; reducir el déficit de viviendas
para familias de escasos recursos; modernizar ¥ hacer extensivas a un
mayor nimero de personas la educacién secundaria, vocacional y universitaria,

Conferencias de especialistas se encargardn de estudiar y proponer nuevas

/metas sociales
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metas sociales mds especificas y los plazos para alcanzarlas. Los paises
latinoamericanos estuvieron de acuerdo en implantar o robustecer los sistemas
que permitan la preparacidn, ejecucidén y revisidn periddica de los programas
nacionales de desarrollo econdmico y social, segin las disposiciones de la
Carta, Decidieron presentar dichos programas a largo plazo, en lo posible,
dentro de los dieciocho meses siguientes a la reunidén, Ia Carta prevé

una movilizacidén de los recursos internos para el desarrollo, por medio de
reformas fiscales u otras medidas, y la provisién de un minimo de 20 mil
millones de délares provenientes de fuera de la regién, durante la década
que termina en 1970,

Las metas y téenicas de la programacidn que hoy -cuentan con anuencia
casi general en América latina han debido pasar por decenios sucesivos de
ensayos y fracasos, la intervencién estatal y la regulacidn de la economia
se acrecentaron sibitamente entre los afios 30 y 4O, como consecuencia de la
catastréfica baja habida en las exportaciones que acompafié a la crisis
econdmica mundial, Poco después, se adoptaron medidas tendientes a estimular
la industrializacién a través de inversiones estatales dirigidas por orga-
nismos fiscales autdénomos, A fines de la década 1940~50 comenzaron a publi-
carse "planes para el desarrocllo", En este periocdo la intervencidn respondid,
sin embargo, a fuerzas y motivos encontrados, Ios planes no se apoyaron
siempre en un concepto claro de las prioridades, de los recursos disponibles
o de las influencias reciprocas de los distintos programas e incluso, algunos
de éstos que presumian de globales, a menudo .constaban de proyectos faltos
de la debida coordinacidén, Tal cosa era especialmente vdlida respecto a su
campo de accién social, que frecuentemente se limitaba a la construccién de
escuelas, hospitales y viviendas, El ideal de planear pugnaba continua-
mente con la tendencia a pedir proteccidén o libertad de accidn para deter-
minados proyectos, que se entregaban a organismos publicos semiauténomos,
con recursos no sujetos al control presupuestario central, El resultado fue,
a veces, una estructura administrativa excesivamente complicada y una
verdadera marafia de ordenanzas que no respondian a una politica unificada,

En la Argentina, especialmente, hoy hay acuerdo casi general en que la

insistencia del gobierno en "planear", hasta 1953, coincididé con un descuido

/de los



E/CN.12/645
Pég. 65

de los desajustes ~ cada vez més serios ~ producidos en la economia del
pais y con una declinacidn de 1a productividad en la mayorfa de los sec-
tores, La administracién piblica desmejoraba en la misma medida en que
aumentaba la intervencién estatal en la economia, "dando por resultado

la corrupcidn burocritica de aspectos importantes del sistema econémico"ég/

En los Ultimos diez afios, los funcionarios administrativos y econo-
mistas han sometido a los pseudo-planes y a la regulacién‘exnesiva a continuas
vy minuciosas criticas, Desde 1955, las dificultades econdmicas vy las evi-
dentes omisiones de politicas anteriores han hecho que la mayorfa de los
gobiernos latinoamericanos opten por la "austeridad", que ha implicado una
reduccién en los gastos piblicos y una eliminacién de los controles, Como
lo indican las rescluciones adoptadas en Punta del Este, este giro no ha
llevado, sin embargo, al rechazo de los planes a largo plazo ni de las
inversiones plblicas en gran escala, Dirfase, mds bien, que hoy se conocen
mejor los requisitos previos y las repercusiones de la planificacién, con-
corddndose en que ésta exige la simplificacidn y descentrallzaclén admlnls-
tratlvas, en vez de lo contrario.

También se estd de acuerdo en que la planificacidén es un proceso con-
tinuado, que requie}e informacidn adecuada; principios y téenicas claramente
formuiados ¥ un equipo técnico permanente, ILos intentos para lograr tales
requisitos previoslhan asumido formas diversas, En algunos palses, los
organismos auténomos que manejan las inversiones pdblicas en materia de
industrias han creado sus propias divisiones de investigacién'y planifi-
cacién, como es el caso de la Corporacién de Fomento chilena, En otros,
igual cosa ha hecho el Banco Central, En México, la responsabilidad de la
planifiCacidn se ha entregado a la Secretafia de la Presidencia, Ia forma
de organizacién.mésrfrecuente es, sin embargo, el organismo consultivo
auténomo de planificacién integrado por ﬁersonal técnico, que informa direc-
tamente al Presidente o a un comité permanente de planificacién, constituido
por los ministros interesados en asuntos econémicos.y sociales, Algunos de

estos organismos consultivos tienen cerca de diez afios de experiencia.

52/ Radl Prebisch en "Economic Growth: Ratlonale, Problems, Cases,"
Proceedings of the Conference on Economic Develomment ausplclada
por €l Department of Economics and the Institute of Latin American
Studies de la Universidad de Texas en 1958, University of Texas
Press, Austin, 1960,
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La cooperacidn internacional ha fortalecido los organismos nacionalés
de planificacién y los ha alentado avampliar el cfrculo de sus intereses,
Equipos de expertos del Banco Internacional, de la Comisidn Econdmica para
América latina y de otras instituciones intergubernamentales han estudiado
las economfas nacionales, casi siempre en cooperacién coh el personal
local de planificacién; asesores de igual procedencia han prestado ayuda
a la creacidén de organismos de planificacién y trabajado en ellos, Grupos
consultivos establecidos por la CEPAL en Bolivia y Colombia, afios antes de
la Conferencia de Punta del Este, contribuyeron a preparar dos planes
decenales - primeros programas de desarrollo a largo plazo presentados de
acuerdo con las disposiciones de la Alianza para el Progreso - ¥y grupos
semejantes se organizan en otros paises bajo los auspicios conjuntos de
la CEPAL, la OFA y el Banco Interamericano de Desarrollo, Mis de mil
pefsonas han pasado ya por los cursillos sobre técnicas de la planificacidén
del desarrollo ofrecidos por expertos de la CEPAL en los distintos paises,
o por los cursos mds intensivos dados, desde 1952, en la sede de la CEPAL
en Santiago. '

Una consecuencia importante de la Conferencia de Punta del Este ha
sido expandir la capacitacién regional con la creacidn de un Instituto
Latinoamericano de Planificacién Econdmica y Social, financiade por el
Fondo Especial de las Naciones Unidas y el Banco Interamericano de Des—
arrollo, Este Instituto, en julio de 1962, tomé a2 su cargo los cursos
intensivos ofreridos hasta entonces por la CEPAL, Se espera que el niémero
anual minimo de participantes en dichos cursos se eleve a ochenta y, posi-
blemente a cien, dentro de dos o tres afios, ILos cursos se dedicaron

“exclusivamente, hasta la creacidén del Instituto, a la programacién del
desarrollo en general; en el segundo semestre de 1962, se iniciaron cursos
especiales de tres meses sobre planificacién educacional y de la salud,
incluyéndose por primera vez en el plan general de estudios un curso sobre
sociologia del desarrollo,

Una institueidn asf augura extraordinarias posibilidades para el inter-
cambio de ideas relacionadas con la planificacidn entre los expertos de toda

América Latina,especialmente entre las distintas disciplinas econdmicas y sociales

/Reuniones regionales
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Reuniones regionales akocadas al estudio de problemas generales de politica
ya han avanzado considerablemente en tal sentido, ZEl Seminario SObre_Urba—
nizacién en América latina, celebrado en Santiago en.1959, congregé a tic-
nicos en administracidn, economistas, sociblogos y expertos en vivienda y
planifiéacién urbana, Ia reunién del CGrupo de Expertos en Aspectos Sociales
del DéSafrollo Econdmico en América Iatina, celebrada en Ciudad de México,
junté a especialistas de diferentes disciplinas con el fin de alcahzar
recomendaciones y proposiciones conjuntas para fﬁturas lineas de investi-
gacidn, ILa Conferencia sobre Educacién y Desarrollo Econdmico y Social de
Marzo de 1962, en Séntiago, ayudd a economistas y educadores a desarrollar
una armazdn de ideas respecto a las relaciones existentes entre sus respec=
tivos campos y elabord, a la vez, planes detallados paré el logfo de los
objetivos que, en materia de educacién, establece la Carta de Punta del Este,

Un Comité Interamericano para el Desarrollo de la Agricultura, auspi-
ciado por la FAO, la CEPAL, la.OEA vy la Administracién de Cooperacidn Inter-
nacional de los Estadés Unidos, emprende actualmente un programa regional de
estudios que,déberé iniciarse con programas naqionales, hechos en colabo~
racién con los Gobiernos, Estos dltimos dardn prioridad a los proyectos'
que signifiquen un,mejoramiento de las condiciones de vida en los grupos de
rentas méds bajas;se espera que sé incluyan medidas tendientes a mejorar la
educacidn, la vivienda, la salubridad y la nutricidn rurales, como asimismo,
~ los sistemas de produccién y comercializacién, la divulgacién agricola, y el
crédito, En su fase final, el pfogréma deberd buscar una politica agricola
coordinada para toda América Latina, de acuerdo con la esperada integracidn
regional, 4

Unos pocos.paises latinoamericanos han creade instituciones para el des-
arrollo de regiones determinadas, sea porque éstas ofrecen expectativas extra-
ordinarias a la inversién en gran escala - distintas comisiones para el apro-
vechamiento de las cuencas fluviales, en México, y la Corporacién del Valle
del Cauca, en Coiombia - o:porqué se han quedado visiblemente rezagadas con
relacién al resto del pais - nordeste brasilefio -, El mandato de tales orga-
nismos es, por 1o-general, s6lo parcialmente social; pero sus presupuestos

han sidd hasta el presente demasiado limitados para lanzarse en programas

/sociales de
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sociales de mayor amplitud; éstos se dejan, de preferencia, a organismos
nacionales responsables de su ejecucidn eﬁ todo el pais, que cuentan con
alguns ayuda para edificacién provenienté de las istituciones regionales, En
1962 la Superintendencia do Desinvolvimento do Nordeste (SUDENE) recibid,
sin embargo, autorizacidn del'Congreso brasilefio para un programa de reco—
lonizacidn e industrializacidén rursles en gran escala , y se le ha dado
responsabilidad conjunta con la Agencia para el Desarrollo Internacional (ADT)
de los Estados Unidos para el empleo de mds de 200 millones de dblares durante
los dos primeros afios de un plan de cinco, que comprende proyectos sociales
¥ econbmicos, Al pfopio tiempo, la SUDENE debe controlar un programa de obras
de emergencia para aliviar la indigencia resultante de las dltimas sequias
gue asolaron el nordeste del Brasil. Presumiblemente,‘estos organi smos
regionales deberdn aumentar su importancia y el verdadero ‘aleance de sus
actividades sociales, Considerada su parcial autonomfa, es posible que
resulte diffcil su coordinacién con los organismos y planes nacionales,

Serfa, quizd, exceso de optimismo concluir que la capacidad para pro-
gramar eficazmente ha marchado a parejas con la necesidad creciente de hacerlo.

En las primeras étapas de la Alianza para el Progreso se estdn haciendo
donaciones para proyectos a corto plazo - especialmente sobre habitacidn:
urbana, de deficiencias bien notorias - antes de determinar el lugar que a
tales proyectos deba correéponder en los planes generales, lLas insuficiencias
de informacién no se han superado; el cuerpode investigacidn bdsico requerido
para una apreciacién de las tendencias sociales progresa lentamente, Al
gradual adelanto en la cobertura y exactitud de los censos decenales que se
observaba en 1950, se han seguido ciertas vacilaciones en 1960-61; varios
paises han aplazado sus censos debido a dificultades econdmicas y politicas,
Jos obstdculos para la planifiéacidn inherentes a la estructura social, la
administracién piblica y la inestabilidad polftica son enormes, y la tentacidn
de superaflos por medio de soluciones politicas extremas estd siempre latente,
Resta ver en qué grado los dirigentes podrdn espolear una "voluntad de plani-
ficar”, una aceptacidn de los sacrificios que la‘planificacién trae consigo

. ¥ un sentimiento de intereses comunes en los diferentes estratos sociales.



